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PROLOGO

Ms de un centenar de paises en desarrollo se ha incorporado a las Naciones Unidas
desde el desastre ocurrido en Minamata, Japén, en 1956. Casi todos ellos cuentan con
organismos para el medio ambiente, en parte porque ese tragico episodio de intoxica-
cién por metales pesados contribuy6 a poner en marcha un movimiento internacional
de lucha contra la contaminacién industrial. La primera etapa de este movimiento
culminé en 1972, cuando las Naciones Unidas crearon su Programa para el Medio
Ambiente y la comunidad internacional convocé la Conferencia de Estocolmo sobre
Desarrollo Sostenible. Entre Estocolmo y la Cumbre para la Tierra. celebrada en Rio
en 1992, la mayoria de los paises en desarrollo establecieron instituciones para regu-
lar la contaminacién. Se lograron importantes progresos, aun cuando en los medios
de informacién se vieron eclipsados por desastres tales como los deslizamientos de
tierra en Cubatao, Brasil. y la explosion de la fabrica de plaguicidas en Bhopal, India,
que dejaron un saldo de miles de muertos y heridos.

No obstante, la regulacion de la contaminacion llegé a los paises en desarrollo
como un producto de importacién. En lugar de crear nuevos sistemas partiendo de
cero, la mayoria de los organismos adoptaron mecanismos tradicionales de control,
con la asistencia técnica de los paises de la OCDE. Infortunadamente, esta importacion
peculiar no siempre se adapté bien a las condiciones locales. Para comienzos del
decenio de 1990, las autoridades reguladoras de muchos paises habian llegado a la
conclusién de que los métodos convencionales eran demasiado caros y, a menudo,
ineficaces. Se pusieron en marcha planes experimentales, algunos con excelentes re-
sultados. Al mismo tiempo, muchas de las reformas econémicas llevadas a cabo en
distintos paises demostraban ser eficaces para combatir la contaminacién.

En este informe exponemos los motivos por los cuales estas reformas macroeco-
némicas y normativas estdn definiendo un nuevo modelo de control de la contamina-
cidn en los paises en desarrollo. Escribimos en calidad de observadores y participantes,
pues contribuimos a crear programas y estudiamos sus repercusiones. Desde 1993,
hemos tenido el privilegio de colaborar con los pioneros del nuevo modelo en Yakarta,
Bogotd, Beijing, Rio, Manila, Ciudad de México y otros lugares. En este informe se
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relata en realidad su historia, y también la de nuestros colegas del Banco Mundial y
otros organismos internacionales. Entre bambalinas, han trabajado incansablemente
para proporcionar a los nuevos organismos de medio ambiente respaldo financiero,
asistencia técnica e informacion acerca del avance de la reforma en otros paises.

Las nuevas acciones y la contaminacién
1956-1998
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Las noticias que tenemos son alentadoras. Tras seis afios de investigaciones, apli-
cacién de politicas experimentales y observaciones directas, creemos que el desarro-
llo industrial ecolégicamente sostenible estd al alcance de la mano. Armonizar la
actividad industrial con el medio ambiente llevard tiempo, pero incluso los paises
mas pobres pueden hacerlo. En este informe explicamos por qué y sugerimos estrate-
gias para alcanzar este objetivo.
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RESUMEN

ARMONIZACION DE LA ACTIVIDAD INDUSTRIAL CON EL MEDIO AMBIENTE:
NUEVAS FUNCIONES DE LAS COMUNIDADES, LOS MERCADOS Y LOS
GOBIERNOS

Generalmente se sostiene que los pafses en desarrollo no pueden pretender eliminar
la contaminacién del aire y el agua que provoca la actividad industrial mientras no
alcancen un cierto nivel de prosperidad del que actualmente s6lo gozan los paises
ricos. Segln ese criterio, con el constante aumento de la produccién industrial, los
altisimos niveles de contaminacion que se suelen observar en las zonas urbanas de los
pafses en desarrollo inevitablemente seguirdn empeorando. Otra opinién predomi-
nante es que el creciente comercio internacional y la apertura de las fronteras estan
fomentando el traslado de industrias contaminantes a los paises en desarrollo, que no
tienen los medios econdémicos para poner freno a los abusos ecolégicos.

Tras seis afios de investigaciones, aplicacién de politicas experimentales y obser-
vaciones directas, se ha demostrado que lo antedicho es falso. Las industrias de mu-
chos paises en desarrollo producen menos contaminacién que hace diez afios, y el
total de emisiones en realidad estd disminuyendo en algunas zonas de acelerado cre-
cimiento industrial. Mds atin, no se ha hecho realidad la idea de que los paises en
desarrollo en los que las restricciones ambientales son menos rigurosas acepten la
instalacion permanente de industrias contaminantes. Por el contrario, las naciones y
comunidades mas pobres estdn adoptando medidas para reducir la contaminacién,
porque han Hegado a la conclusion de que los beneficios que ello reporta son mayores
que los costos.

Las autoridades ambientales de los paises en desarrollo estan tratando de aplicar
nuevos enfoques y de encontrar otros aliados en la batalla para frenar la contamina-
cién. Estas iniciativas emanan del reconocimiento generalizado de que la reglamenta-
cién tradicional de la contaminacién es inadecuada para muchos de esos paises. Las
nuevas instituciones reguladoras a menudo no estdn en condiciones de hacer cumplir
a las industrias las normas convencionales sobre eliminacién de desechos. Muchas
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autoridades admiten también que dichas normas son antieconémicas porque imponen
las mismas exigencias a todas las industrias contaminantes, sin tener en cuenta los
costos que entrafia la reduccién de la contaminacién ni las condiciones ambientales
del lugar.

A fin de escapar a este criterio Unico, los érganos reguladores de los paises en
desarrollo estdn optando por aplicar sistemas mas flexibles y eficaces que, aun asi,
ofrecen grandes incentivos a quienes provocan contaminacién para que adopten me-
didas al respecto. En algunos casos innovadores, se ha echado mano a incentivos
financieros, aplicando a los contaminadores un impuesto por cada unidad de emisio-
nes que producen. A juzgar por los resultados de los programas aplicados en China,
Colombia y Filipinas, muchos gerentes industriales optan por tomar serias medidas
para controlar la contaminacién ante la perspectiva de tener que pagar impuestos
excesivos y en forma regular por las emisiones generadas. Dichos cargos no sélo
reducen las emisiones, sino que generan ingresos publicos, los que a su vez pueden
destinarse a apoyar iniciativas locales para controlar la contaminacion.

En otros paises que han emprendido programas ambientales se utilizan sistemas
de calificacién sencillos para otorgar reconocimiento publico a las industrias que
cumplen las normas locales y nacionales relativas a la contaminacién, y para ensefiar
a la comunidad a detectar a aquéllas que no las observan. Al clasificar a las industrias
de acuerdo con el nivel de emisiones que declaran y divulgar los resultados, las auto-
ridades reguladoras ensefian a las comunidades a identificar las fuentes altamente
contaminantes y a ejercer presion sobre ellas para que tomen medidas de descontami-
nacidén. Este medio de reglamentacién “informal” ha demostrado ser muy poderoso,
incluso en los casos en que la reglamentacion formal es deficiente o inexistente. Los
programas de informacion al publico también consiguen el apoyo de los inversionistas,
prestamistas y consumidores, cuya preocupacion por la responsabilidad en torno a las
précticas ambientales deficientes y cuyo deseo de recompensar a las industrias que
tienen conciencia ecoldgica hacen que la presién recaiga sobre quienes contaminan.
Indonesia y Filipinas, en particular, han demostrado que tales programas pueden fre-
nar la contaminacién a un costo moderado.

La educacién del ptblico con respecto a las fuentes y las consecuencias de la
contaminacion también es un medio muy eficaz para mejorar las condiciones de vida
de los pobres, quienes sutren en gran medida los efectos de las emisiones incluso
cuando disminuye la intensidad de la contaminacion industrial. Si estdn bien infor-
mados, los ciudadanos de escasos recursos pueden colaborar con los organismos
ambientales y elegir a dirigentes politicos que estén dispuestos a ejercer presién sobre
las industrias para que reduzcan las emisiones, a medida que las regiones y los paises
hacen la transicién a una actividad industrial con mayor conciencia ecolégica.

Para asegurar el éxito de estos programas, las autoridades reguladoras se apoyan
en tecnologias informéticas de bajo costo, lo que permite reducir el costo de reunir,
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procesar y distribuir la informacién. El empleo selectivo y especifico de las bases de
datos y modelos computacionales sobre el medio ambiente, sumado a la participacion
de la opini6n piblica, también ayuda a las comunidades y a las empresas a negociar
las prioridades y planes de accién ambientales a partir de una comprensién mutua del
impacto de la contaminacién y del costo que entrafia reducirla.

Tales iniciativas estdn surtiendo efecto porque tienen un sélido fundamento eco-
némico. La contaminacién no se debe a que a los gerentes de plantas les guste dete-
riorar la calidad del aire y el agua, sino a que ellos tratan de minimizar los costos, de
manera que toleran las emisiones hasta el punto en que las multas que deben pagar
por la contaminacién producida comienzan a sobrepasar el costo de controlarla. En
efecto, la sensibilidad que demuestran los gerentes con respecto a los costos ofrece a
las autoridades reguladoras muchas oportunidades de influir en sus decisiones. En las
fabricas, por ejemplo, los organismos ambientales pueden reducir los costos del con-
trol de la contaminacion respaldando actividades de capacitacion en gestién ambien-
tal dirigidas a la pequefia y mediana empresa. Algunos proyectos experimentales rea-
lizados recientemente en México han demostrado que dichos programas pueden
constituir un complemento eficaz y de costo minimo a la reglamentacion tradicional.

En el plano nacional, la introduccién de reformas econémicas también puede re-
ducir la contaminacién. La mayor apertura al comercio puede incrementar el acceso
de los gerentes industriales a tecnologias menos contaminantes, y la eliminacién de
los subsidios a las materias primas puede alentar a las empresas a reducir el desperdi-
cio. Las empresas estatales suelen ser muy contaminantes, de manera que la priva-
tizacion puede contribuir a un proceso de produccién mds inocuo para el medio am-
biente. Paises tan distintos como China, India y Brasil han demostrado el poder de
tales medidas para reducir la contaminacién. Con todo, las reformas econdémicas no
SON una panacea, porque en algunos casos las medidas tendientes a promover el cre-
cimiento pueden empeorar la contaminacién a nivel local. Para garantizar un desarro-
llo sostenible, los paises que est4n introduciendo reformas econémicas deberfan pre-
Ver esas repercusiones y trabajar en estrecha colaboracién con los organismos
ambientales para poder contrarrestarlas.

En general, la proliferacién de medios innovadores para reducir las emisiones ha
dado origen a un nuevo modelo de lucha contra la contaminacién en los paises en
desarrollo. Conforme a este modelo, la reglamentacion es transparente y se apoya en
medida apreciable en la informacién. Al ejercer influencia por conductos formales e
informales, los organismos ambientales se convierten mds bien en mediadores que en
ejecutores de las normas. Los representantes de la comunidad se sientan a la mesa de
negociacion junto con las autoridades reguladoras y los gerentes de industrias. Los
agentes del mercado hacen sentir su presencia por medio de las decisiones de los
consumidores, los banqueros y los accionistas.
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El nuevo modelo ofrece mds opciones a los responsables de las politicas, pero
también les impone nuevas responsabilidades: un andlisis estratégico de los costos y
beneficios del control de la contaminacién; la firme determinacion de incluir la parti-
cipacién del publico; la utilizacidn inteligente y especifica de la tecnologia de la in-
formacion, y la voluntad de ensayar nuevos métodos, tales como la aplicacion de
tasas por contaminacion y la difusién de informacidn a la opinién ptiblica. Evidente-
mente, las autoridades reguladoras siempre tendran importantes responsabilidades en
cuanto a la vigilancia del comportamiento ambiental de las industrias y del cumpli-
miento de las normas vigentes. Sin embargo, con el nuevo modelo se emplean mds
recursos para informar mejor al publico, alentar la reglamentacién informal, propor-
cionar asistencia técnica a los gerentes y promover reformas econémicas ecolé-
gicamente racionales.

Los autores hemos escrito sobre este modelo en calidad de observadores partici-
pantes, porque contribuimos a crear muchos de los programas innovadores que se
analizan en este trabajo, y también hemos estudiado sus repercusiones. Desde 1993,
colaboramos con los pioneros del nuevo modelo en Brasil, China, Colombia, Filipi-
nas, Indonesia, México y otros paises. En realidad, en este informe se relata la historia
de esos pioneros: sus ideas, programas y resultados. En €l también se describe la labor
de nuestros colegas del Banco Mundial y otros organismos internacionales que han
trabajado incansablemente para proporcionar a los reformadores respaldo financiero,
asistencia técnica e informacién sobre las iniciativas ambientales de otros paises.

Todas estas experiencias nos han convencido de que la idea generalmente acepta-
da es errénea: el desarrollo econdmico y la contaminacion industrial no estdn relacio-
nados de manera inmutable. Estamos seguros de que los paises en desarrollo pueden
aprovechar el nuevo modelo para reducir considerablemente la contaminacién indus-
trial, incluso si experimentan un crecimiento acelerado en la proxima década.




Chongqing
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Capitulo uno
¢ES LA CONTAMINACION AMBIENTAL
EL PRECIO DEL DESARROLLO?

En China, gracias al crecimiento econémico verificado durante una generacion, mi-
1lones de personas gozan de un estilo de vida con el que sus abuelos ni siquiera sofia-
ron. Los consumidores urbanos celebran su nueva prosperidad paseando por galerfas
comerciales céntricas en ciudades como Chongging. Pero con el florecimiento de las
ciudades chinas, los sencillos placeres del sol y el aire limpido se han perdido. La
contaminacion provocada por los vehiculos automotores, las chimeneas y los hogares
es tan intensa que los habitantes de Chongging no llegan a ver los ultimos pisos de las
torres de oficinas situadas a unos pocos cientos de metros. L.os contaminantes mas
peligrosos son las diminutas particulas suspendidas en el aire que se alojan en los
pulmones y causan problemas respiratorios graves o, en algunos casos, mortales. S6lo
en cuatro ciudades chinas (Chongging, Beijing, Shanghai y Shenyang) 10.000 perso-
nas hallardn este afio una muerte prematura por la exposicion a estas particulas.

En los oscuros nubarrones que se ciernen sobre las ciudades chinas y el smog que
invade otros pafses pobres se esconden varias preguntas: (Es la contaminacién el precio
inevitable del desarrollo? ; Tiene que soportar esta generacién una tragedia ambiental
en beneficio de las generaciones futuras? Muchos, tanto en los paises desarrollados
como en aquellos en desarrollo, creen que la respuesta es “si”, al tiempo que las histo-
rias presentadas por los medios de difusion suelen reforzar la idea de que el control de
la contaminacién se circunscribe a las economias industriales. Después de todo, las
pruebas estdn a la vista... ;o acaso la realidad es otra?

Lo cierto es que los hechos recientes demuestran que muchos paises en desarrollo
estdn ganando la lucha contra la contaminacion industrial. Las fébricas son ahora mds
inocuas para el medio ambiente que 10 afios atras y el total de emisiones ha comenza-
do a disminuir en zonas donde la actividad industrial sigue aumentando rapidamente.
Los paises en desarrollo han comenzado a tomar medidas al respecto porque han
decidido que los beneficios del control de la contaminacién superan a los costos.

Al tomar conciencia de ello, muchos paises comenzaron a adoptar planes novedosos
que han logrado el apoyo de las comunidades locales, los consumidores, los
inversionistas y los responsables de reformar la politica econdmica. Quienes conta-
minan, a su vez, estdn descubriendo que no hay lugar dénde esconderse y estan de-
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mostrando que pueden reducir rapidamente la contaminacion y seguir produciendo
de manera rentable si las autoridades de regulacién ofrecen los incentivos adecuados.
La contaminacién industrial continda cobrando un alto precio en los paises en desa-
rrollo, pero ya no hay motivo para aceptarlo como el precio del progreso.

1.1 NUEVO ANALISIS DE KUZNETS

Hace una generacién, el economista estadounidense Simon Kuznets postuld que, por lo
general, la desigualdad en los ingresos se acentia a medida que aumenta el desarrollo y
solo disminuye cuando se acumulan los beneficios del crecimiento. Andlogamente,
algunos investigadores afirman haber identificado la curva ambiental de Kuznets,
segun la cual la contaminacién provocada por las fabricas, los vehiculos automotores
y los hogares aumenta hasta que el desarrollo genera la riqueza suficiente para pro-
mover un control considerable de la contaminacién. Nunca se ha dilucidado si ese
punto de inflexién se produce cuando los paises llegan a un ingreso per cdpita anual
de US$5.000 o de US$15.000. Pero la implicacion es que, con otra generacién en
crecimiento, las condiciones de vida en las ciudades de los paises pobres (Figura 1.1)
van a ser de pesadilla.

Afortunadamente, los hechos no indican que ese oscuro panorama vaya a hacerse
realidad. En Séo Paulo, por ejemplo, la contaminacién atrmosférica con particulas es
inferior a la de Los Angeles (Figura 1.1) y en Bombay es apenas superior. En la
actualidad, la calidad del aire en Yakarta y Santiago es similar a la de muchas ciuda-
des de los paises desarrollados en los afios cincuenta, aunque en las primeras los
ingresos son muy inferiores.

Figura 1.1
Contaminacion atmosférica en las megalépolis del mundo
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La experiencia del crecimiento registrado en China también pone en tela de juicio
la exactitud de la curva ambiental de Kuznets, segin la cual en un pafs tan pobre
cabria esperar un rdpido avance de la contaminacién. Los dltimos datos parecen indi-
car que la calidad media del aire en las ciudades se ha estabilizado o ha mejorado
desde mediados del decenio de 1980 (Figura 1.2).

Figura 1.2
Contaminacion atmosférica en las ciudades chinas, 1987-1995
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En el mejor de los casos, la curva ambiental de Kuznets presenta instantaneas de
una relacién dindmica entre contaminacién y desarrollo que evoluciona al compas de
la experiencia. Para comprender las fuerzas que plasman esta evolucién, debemos
prestar mayor atencion a los complejos factores que impulsan el progreso ambiental
en los paises en desarrollo.

1.2 LA CONTAMINACION INDUSTRIAL

En muchas ciudades, una proporcién importante de la contaminacién atmosférica
proviene de los vehiculos automotores y los hogares de las viviendas, mientras que
las aguas residuales domésticas provocan gran parte de la contaminacién del agua.
Las emisiones industriales también son cuantiosas, aunque su importancia relativa
varia considerablemente. En un extremo, el organismo estatal de proteccién del me-
dio ambiente de China estima que las fabricas provocan mds del 70% de la contami-
nacién total del pais, incluso el 70% de la contaminacion del agua por sustancias
orgénicas, el 72% de las emisiones de diéxido de azufre y el 75% del polvo de com-
bustién, importante componente de las particulas en suspension. Muchas industrias
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contaminantes estan situadas en zonas metropolitanas densamente pobladas, donde la
exposicion a las emisiones puede causar dafios especialmente graves a la salud huma-
na y la actividad econdmica.

En muchas ciudades brasilefias, en cambio, las emisiones de las viviendas y los
vehiculos automotores representan la parte del leén en la contaminacion del aire y del
agua, por lo que es preciso prestarles una atencién detenida. Sin embargo, en este
informe no se efectuard un andlisis exhaustivo de la contaminacién urbana; antes
bien, el trabajo girard en torno a las emisiones industriales. As{ lo decidimos por dos
razones, ademds de la incidencia de estas emisiones en la contaminacién global. Ante
todo, hemos seguido los pasos de nuestros colegas de los organismos ambientales de
los paises en desarrollo. En la primera etapa del desarrollo, han concentrado sus limi-
tados recursos en las industrias que mds contaminan, que se pueden regular, por ser
fijas, relativamente féciles de identificar y mas susceptibles de control que los peque-
flos contaminadores como las unidades familiares, las empresas del sector no estruc-
turado y los vehiculos automotores.

Las emisiones de la industria también constituyen un excelente campo para el
andlisis comparado, porque son mucho mds variadas que las de otras fuentes. La
industria emite cientos de contaminantes sélidos, del aire y el agua, que contribuyen
a la formacién de smog, la acumulacién de metales pesados y la contaminacion del
agua por sustancias orgdnicas, constituyen desechos sélidos peligrosos y dafian de
muchas otras formas a las comunidades y los ecosistemas. La investigacién de esta
enorme variedad de emisiones ha generado un acervo de informacién valioso para la
formulacién de politicas ambientales ecolégicamente racionales, relacionado con las
fuentes de contaminacion, la contribucidn relativa de cada una de ellas al dafio am-
biental y las diferencias en los costos que acarrea su control.

En lugar de analizar exhaustivamente las cuestiones que rodean a la lucha contra
la contaminacién industrial, hemos puesto de relieve algunas experiencias recogidas
en reformas normativas y econémicas recientes cuyas repercusiones se han docu-
mentado. El estudio se ha visto facilitado por la abundancia de datos sociales y eco-
némicos complementarios provenientes de encuestas nacionales estandar. Con la ayuda
de esta informacion, hemos podido investigar el papel de numerosos factores en la
reduccion de la contaminacion.

1.3 COMO AFECTA EL DESARROLLO ECONOMICO LA CONTAMINACION
Y LA REGULACION

Puesto que las instituciones normativas de muchos paises pobres son deficientes,
cabria esperar que no se pusiera freno a la contaminacién provocada por la actividad
industrial. Sin embargo, analicemos los casos de tres paises asidticos en desarrollo:
Bangladesh, Indonesia y Filipinas. El mas pobre es Bangladesh: en una zona expues-
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ta a inundaciones y ciclones, en una superficie igual al tamafio medio de un estado
norteamericano, 115 millones de personas sobreviven con un ingreso medio anual de
US$270. El pais estd comenzando a reglamentar la contaminacién e industrias como
las del papel, los productos quimicos y los fertilizantes casi siempre descargan los
desechos en los rios, que abastecen a las poblaciones ubicadas rio abajo. No obstante,
segun un estudio del pais, se ha llegado a la conclusion de que existe una gran varia-
cién en el comportamiento ambiental de las plantas de fertilizantes de Bangladesh.
Algunas contaminan seriamente, mientras que otras han tomado medidas de impor-
tancia para limitar sus emisiones (Recuadro 1.1).

Tradicionalmente, Indonesia y Filipinas tampoco han demostrado gran empefio en
aplicar controles a la contaminacion. Sin embargo, en los tiltimos afios han emprendi-
do programas de calificacién e informacion al publico de la adhesion de las industrias
a las normas ambientales (véase el Capitulo 3). En mds de dos afios se han calificado
cientos de fabricas en el marco de estos programas, y al menos la mitad de ellas
cumple ahora las reglamentaciones de cada pafs en materia de contaminacion del
agua por sustancias orgéanicas (Figura 1.3)'.

Figura 1.3
Plantas industriales contaminantes en Filipinas e Indonesia
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Estas conclusiones parecen indicar que en el mundo en desarrollo se estd gestando
un proceso curioso y prometedor. Mucho antes de alcanzar la condicion de paises de
ingreso mediano, naciones como Indonesia, Filipinas y Bangladesh han iniciado una
transicién ambiental en la cual algunas fébricas exhiben un elevado nivel de cumpli-
miento de las normas ecolégicas.

1. Filipinas e Indonesia tienen sistemas de codificacion por color pricticamente idénticos, lo cual permite estable-
cer, en el Figura 1.3, una comparacién directa de los resultados.
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Recuadro 1.1 Cuatro plantas de fertilizantes en Bangladesh

En 1992, un equipo del Banco Mundial inspeccioné cuatro de las cinco plantas de fertilizantes
de urea de Bangladesh (Huq y Wheeler, 1992). Se trataba de empresas piiblicas administradas
por Bangladesh Chemical Industries Corp. (BCIC), de diversa antigiiedad y ubicadas en distin-
tas zonas urbanas y rurales del pais. Todas las plantas estaban situadas a la vera de rios en los
que descargaban sus afluentes, utilizaban gas natural como material bésico, incluso las de
amoniaco y urea, y funcionaban con generadores propios.

Investigamos las tecnologias de los procesos, el tratamiento en la descarga y la eficiencia
de la eliminaci6n general de los desechos. En esa época, en Bangiadesh la reglamentacién no
ofrecia incentivos para el tratamiento de efluentes en la descarga, por lo que suponfamos que
las empresas habfan invertido muy poco con este fin. Estdbamos equivocados.

A pesar de las similitudes operativas, el tratamiento en la descarga y el nivel de contami-
nacién de las fébricas variaban enormemente de una a otra.

* NGFF (Natural Gas Fertilizer Factory, Sylhet) era la planta de fertilizantes de urea mas anti-
gua de Bangladesh, construida en 1961 con ayuda del Jap6n. Los poblados que se hallan rio
abajo habian descubierto que las descargas de la planta eran, indudablemente, la causa de la
mortandad de peces, los dafios a los arrozales y ciertos problemas de salud que aquejaban a la
poblacién. A pesar de ello, la comunidad no insistia demasiado al respecto, porque la zona no
es industrial y hay muy pocos puestos de trabajo en otras fabricas. También BCIC consideraba
que la planta era obsoleta y la mantenia abierta sélo para conservar la fuente de trabajo. Todo
el mundo coincidia en que, debido a la antigiiedad de las instalaciones y la tecnologia emplea-
da, no era posible poner en marcha un proceso de produccién inocuo, de manera que las
comunidades vecinas llegaron a un acuerdo por el cual aceptaban un resarcimiento y el com-
promiso de las autoridades de que harian todo lo posible por descontaminar.

* UFF (Urea Fertilizer Factory) y PUFF (Potash Urea Fertilizer Factory), ambas en Narsingdi,
se construyeron en épocas diferentes: UFF, con asistencia japonesa, en 1968 y PUFF, con ayuda
de China, en 1985. No obstante, desde el punto de vista tecnoldgico eran muy similares,
porque el disefio chino era una copia del que los japoneses habian empleado dos decenios
antes. La contaminacién provocada por las dos plantas era evidente; la magnitud de los dafios
causados se ubicaba en un término medio entre las fabricas investigadas. Era habitual que rio
abajo hubiera mortandad de peces y se arruinaran los arrozales por la contaminacién del agua
de riego; en los afios ochenta, ante la relativa abundancia de empleo en otros sectores, la
comunidad ejercié una fuerte presién para que se tomaran medidas de descontaminacién.
Como reaccién, UFF aument6 la cantidad de empleados dedicados al control de la contamina-
cién, y ambas plantas otorgaron resarcimientos frente a las demandas por daiios y perjuicios.
Asimismo, las dos plantas compartieron una laguna de sedimentacién para la primera etapa
del tratamiento de desechos, construida por UFF en 1980. Ambas fabricas utilizaban la laguna
para diluir los efluentes con aguas residuales de los complejos de viviendas de los empleados.
UFF también usaba hidrélisis de urea, instalaciones para intercambio idnico y una planta de
separacion de aceite y grasa para descontaminar sus efluentes. PUFF, a su vez, redujo la carga
de amoniaco de sus efluentes con un método de eliminacién de vapor y colocé un simple filtro
de tela en la boca de salida, para retener parte del aceite y la grasa.

* CUF (Chittagong Urea Factory, Chittagong) era la fabrica de fertilizantes de urea, m4s gran-
de, nueva y moderna del pafs. Como fue construida en 1989 con ayuda del Jap6n e incorporé
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(Continuacidén Recuadro 1.1)

Figura R-11
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moderna tecnologia japonesa, CUF era una planta inocua para el medio ambiente. Se excavé
una laguna de sedimentacién, pero la carga de efluentes era tan baja que la planta descargaba
las aguas residuales directamente en el rio Karnaphuli. Si bien habia gran cantidad de puestos
de trabajo en la zona, las comunidades vecinas no plantearon exigencias a CUF, pues conside-
raban que los controles ambientales de la planta eran aceptables. Estos controles son superio-
res a los que, probablemente, el gobierno de Bangladesh imponga en el préximo decenio.

La funcién del desarrollo econémico en esta transicion ha quedado claramente
demostrada en un estudio basado en los informes presentados a la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (Cnumad), celebrada en
Rio de Janeiro en 1992 (Dasgupta, Mody, Roy y Wheeler, 1995). La investigacién
sefiala que existe una relacién constante entre el ingreso nacional per cdpita y la
severidad de la regulacién ambiental (Figura 1.4 y Recuadro 1.2). Segiin un estudio
reciente del Banco Mundial, el nivel de contaminacién del agua por sustancias orga-
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nicas —cantidad por unidad de produccidn industrial- disminuye 1% con cada aumen-
to del 1% en el ingreso per cdpita. El estudio se basa en gran cantidad de datos de
organismos ambientales de Brasil, China, Corea, Estados Unidos, Filipinas, Finlan-
dia, India, Indonesia, México, Paises Bajos, Sri Lanka, Tailandia y Taiwan (China)’.
En general, la informacién revela que el nivel de contaminacion se reduce en un 90%
cuando el ingreso per cdpita pasa de US$500 a US$20.000 (Figura 1.5). Lo que es
mds importante, el descenso més marcado se produce antes que los paises lleguen a
ubicarse entre los de ingreso mediano.

Figura 1.4
Reglamentacién e ingreso
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No obstante, en los paises en desarrollo la contaminacion global podria aumentar
si la produccién industrial se incrementara a un ritmo mds veloz que la disminucién
del nivel de contaminacién. Ello es especialmente cierto porque el desarrollo incide
en la participacion de las industrias contaminantes en la economia. Una economia
que depende en gran medida de la produccién de alimentos y papel, por ejemplo,

2. Véuse Hettige. Mani y Wheeler (1998).
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Recuadro 1.2 Reglamentacién ambiental y desarrollo econémico

Hemos analizado las diferencias internacionales en la reglamentacion ambiental valiéndonos
de los informes presentados a la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambien-
te y €l Desarrollo (Cnumad, 1992) por 145 paises. Los informes tienen forma y alcance simi-
lares y permiten establecer comparaciones entre pafses; al parecer, constituyen un asombroso
reflejo de las condiciones y los problemas ambientales reales.

A partir de los datos extrafdos de estos informes hemos establecido un conjunto de
indicadores que miden la situacién de las normas sobre control de la contaminacién y su
cumplimiento en 31 paises elegidos al azar. En nuestra encuesta de evaluacién hemos utiliza-
do varias preguntas para clasificar: i) el &mbito de aplicacién de las politicas adoptadas; ii) el
alcance de la legislacién promulgada; iii) los mecanismos de control impuestos, y iv) el grado
de éxito de la ejecucién. Dentro de cada una de estas categorfas, la situacién ha sido calificada
de “muy buena”, “regular” o “mala” y se le han asignado los puntajes de 2, 1 o 0, respectiva-
mente. Hemos obtenido més de 500 puntajes para cada pais y calculado, por separado, indices
compuestos de la reglamentacidn correspondiente a la contaminacién de la atmésfera y del
agua. Los valores del indice resultante aumentan constantemente a medida que se incrementa
el ingreso nacional per cdpita.

El ingreso y la reglamentacion ambiental

Pais PNB indice de la indice de la
per cépita reglamentacion de reglamentacion de
(US$1990) la contaminacién del aire la contaminacién del agua
Mozambique 80 56 98
Tanzania 110 50 90
Etiopia 120 20 56
Butan 190 39 54
Malawi 200 93 116
Bangladesh 210 77 89
Nigeria 290 75 106
India 350 105 132
China 370 98 127
Kenya 370 85 127
Pakistan 380 105 131
Ghana 390 93 124
Zambia 420 87 115
Egipto 600 g2 134
Filipinas 730 93 113
Papua Nueva Guinea 860 54 91
Paraguay 1.110 84 117
Jordania 1.240 95 131
Tailandia 1.420 98 113
Tanez 1.440 128 158
Jamaica 1.500 114 168
Bulgaria 2.250 168 198
Sudéfrica 2.530 136 165
Brasil 2.680 113 127
Trinidad 3.610 118 149
Corea 5.400 150 170
Irlanda 9.550 203 223
Paises Bajos 17.320 219 226
Alemania 22.320 236 242
Finlandia 26.040 214 229
Suiza 32.680 231 240

Fuente: Dasgupta, Mody, Roy y Wheeler (1995)
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tiene muchas mds posibilidades de contaminar el agua con sustancias orgdnicas que
otra cuyas principales actividades estdn relacionadas con los metales y los minerales
no metdlicos (Cuadro 1.1). Sin embargo, del andlisis de datos procedentes de méas de
un centenar de paises se desprende que, con el desarrollo, la produccion se desplaza
hacia sectores que ocasionan menos contaminacién organica del agua por unidad de
produccién. Este desplazamiento reduce el nivel total de contaminacién del agua en
un 30% cuando el ingreso per cdpita se eleva a unos US$5.000 (Figura 1.6).

Figura 1.5
Ingreso per capita y contaminacion industrial

Ingreso e intensidad de la contaminacion industrial del agua:
comparacién internacional
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Fuente: Hettige, Mani y Wheeler (1998)

. Cuadro 1.1

Indices del nivel de contaminacidn organica del agua, por sector
Sector indice
Alimentos 100
Pasta y papel 87
Productos quimicos 29
Productos textiles 26
Productos de madera 13
Productos metalicos 8
Metales 3
Minerales no metaliferos 2

Fuente: Hettige, Mani y Wheeler (1998)
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Figura 1.6
Desarrollo econémico y cambio sectorial

Intensidad de la contaminacién industrial del agua:
efecto del desarrollo econémico
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Fuente: Base de datos econémicos y sociales det Banco Mundial; Hettige, Mani y Wheeler (1998)

Queda por calcular el total de contaminacién organica del agua provocado por
cada sector de las economias en crecimiento, para determinar si la expansién indus-
trial trae aparejado mayor volumen de desechos. Como esa informaci6n es dificil de
hallar, la hemos calculado valiéndonos de otro resultado del mencionado estudio de
12 paises. Hemos observado que, en estos paifses, por cada aumento del 1% en el
ingreso per cdpita (y los salarios), la intensidad de mano de obra también disminuye
aproximadamente 1%. A medida que los paises se enriquecen, el incremento de los
salarios da por resultado una menor demanda de mano de obra por unidad de produc-
cion.

En el estudio se demuestra que el desarrollo econdmico tiene efectos paralelos en
el nivel de contaminacién del agua por sustancias orgdnicas: una reglamentacién méas
severa y una mayor eficiencia productiva reducen la contaminacién por unidad de
produccién. En consecuencia, en la India una fabrica de papel emplea, como prome-
dio, muchos mds trabajadores y genera mucha mds contaminacién que una fabrica
estadounidense de la misma capacidad. Pero dado que, con el desarrollo, la intensi-
dad de mano de obra y el nivel de contaminacién del agua disminuyen aproximada-
mente al mismo ritmo, en ambas fébricas el coeficiente entre contaminacién y mano
de obra serd similar.

Podemos utilizar estos resultados para calcular la carga total de contaminacion del
agua ocasionada por la actividad industrial en diversos paises, recurriendo a una base
de datos de las Naciones Unidas que brinda informacién anual sobre empleo, discri-
minada por sector y pais. Por ejemplo. para calcular la contaminacién orgénica del
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agua derivada de la produccién del papel en cada pafs, multiplicamos el empleo en el
sector del papel por nuestro coeficiente estimado (constante) entre contaminacién y
mano de obra de ese sector. Multiplicamos el empleo en el sector de los metales por el
coeficiente correspondiente entre contaminacién y mano de obra, y procedimos en
forma andloga para todos los otros sectores de la industria. Luego sumamos los secto-
res para obtener el total estimado de contaminacién orgdnica del agua correspondien-
te a cada pais.

A fin de determinar la relacion entre desarrollo econémico y contaminacién total
del agua por sustancias orgénicas en los decenios de 1970 y 1980, elegimos 15 paises
de cuatro importantes grupos econémicos: la Organizacién de Cooperacion y Desa-
rrollo Econémicos (OCDE). representada por Estados Unidos, Japon, Francia y Ale-
mania; las economias recientemente industrializadas, representadas por México. Bra-
sil. Taiwan (China), Corea, Sudafrica y Turquia; los paises menos desarrollados de
Asia, representados por China, India e Indonesia, y los paises del ex Comecon, repre-
sentados por Polonia y la ex Unién Soviética. ‘

Hemos estimado que en los paises de la OCDE, a pesar del constante crecimiento
econémico, la contaminacién orgdnica total del agua disminuy6 4% entre 1977 y
1989 (Cuadro 1.2). resultado del incremento del ingreso per cdpita 'y una mayor regu-
laci6n. En las economias recientemente industrializadas dicha contaminacién aumen-
t6 alrededor del 40%, mientras que en los paises asidticos més pobres registré un
avance apenas superior: 49%. Como estos tres ultimos paises son muy grandes. consi-
deramos que a ellos se debe la mayor parte del incremento de la contaminacién en la
muestra internacional que examinamos (Cuadro 1.2). Los paises de la OCDE y del ex
Comecon disminuyeron considerablemente su participacion en la contaminacién, mien-
tras que la proporcién correspondiente a las economias recientemente industrializadas
s6lo tuvo un aumento marginal.

Quizads el hallazgo mds asombroso de nuestra investigacion sea el aumento de la
contaminacion total del agua por sustancias orgdnicas provocada por la actividad
industrial: s6lo 16% en estos 15 importantes paises industriales. Si bien hubo temor
de que, con el crecimiento econémico, la contaminacién subiera vertiginosamente en
los afios setenta y ochenta, el desarrollo permitié crear las condiciones para introducir
mejoras reales en el comportamiento ambiental.
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Cuadro 1.2
Tendencias en la contaminacion del agua por sustancias organicas en algunos paises
seleccionados, 1977-1989

Emisiones ("000 kg/dia)
%
variacion
Region 1977 1980 1983 1986 1989 1977-89
OCDE 5776 5.847 5.501 5.403 5523 —4
Comecon 4.127 4.218 4.302 4,228 4.039 -2
Economias recientemente
industrializadas 1.565 1.917 1.848 2.197 2.188 40
Paises menos
desarrollados de Asia 4.617 5.030 5.566 6.183 6.883 49
Total 16.085 17.012 17.217 18.011 18.633 16
Porcentaje del total de contaminacion

1977 1980 1983 1986 1989
OCDE 36 34 32 30 30
Comecon 26 25 25 23 22
Economias recientemente
industriatizadas 10 1 11 12 12
Paises menos
desarrollados de Asia 29 30 32 34 37

Fuente: Hettige, Mani y Wheeler (1998)

1.4 AUGE Y CAIDA DE LOS ""REFUGIOS” PARA LA CONTAMINACION

La estructura del comercio internacional ofrece otra forma de medir esa evolucién.
Desde hace tiempo los grupos ecologistas del hemisferio norte vienen manifestando
su preocupacion ante el peligro de que los paises pobres se conviertan en “refugios”
para la contaminacién y que, a fin de evitar las normas rigurosas, se muden a ellos
industrias de los paises mas ricos, con el consiguiente drenaje de puestos de trabajo.
Sin embargo, al observar las estadisticas globales sobre comercio se puede compro-
bar que tales “refugios” permanentes no se han hecho realidad.

La preocupacién acerca de los “refugios” para la contaminacién se despertd a
principios de los afios setenta, cuando los paises desarrollados comenzaron a imponer
rapidamente controles de la contaminacion cada vez mds estrictos y la mayor parte de
los paises en desarrollo todavia no habia puesto en marcha reglamentacion oficial
alguna. En esa época, las inversiones de la industria en la lucha contra la contamina-
¢ién aumentaron vertiginosamente en el Japon (Figura 1.7); las compafifas de Améri-
ca del Norte y Europa occidental efectuaron inversiones similares. Si esos costos
hubieran dado alguna ventaja a las industrias que contaminan en los paises en desa-
rrollo, el efecto tendria que haberse reflejado en la estructura del comercio internacio-
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nal: las exportaciones de los productos de las industrias contaminantes procedentes de
los paises en desarrollo tendrian que haber aumentado més que las importaciones, con
lo cual deberia haberse reducido la relacién entre importaciones y exportaciones de
estos productos. Lo contrario tendria que haberse verificado en los paises desarrollados.

Figura 1.7
Inversiones para controlar la contaminacion en el Japon

Japén: Inversiones de las grandes empresas
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En el Figura 1.8 se observa que, en realidad, existi6 el peligro de que se crearan
“refugios” para la contaminacién en cinco sectores especialmente contaminantes: el
hierro y el acero, los metales no ferrosos, las industrias quimicas, la pasta y el papel,
y los productos minerales no metélicos*. Después de los primeros afios del decenio de
1970, el coeficiente importaciones-exportaciones correspondiente a estas industrias
aument6 rapidamente en el Japén, mientras que descendié abruptamente en las eco-
nomias recientemente industrializadas de la Republica de Corea. Taiwan (China),
Singapur y Hong Kong (China). Lo mismo ocurrié en China continental y los otros
paises en desarrollo de Asia oriental un decenio después. Sin embargo, estos “refu-
gios” tuvieron una vida efimera. En las economias de estas dos regiones asidticas el
coeficiente entre importaciones y exportaciones se ha estabilizado en un nivel supe-

3. Véuse Mani y Wheeler (1998).
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rior a uno y estos paises contindan siendo importadores netos de productos, prove-
nientes de paises industriales, cuya elaboracién provoca gran contaminacion.

Figura 1.8
Tendencias de la relacion entre las importaciones y las exportaciones en las industrias
contaminantes
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En el hemisferio occidental la historia es similar. En América del Norte, se observo
un aumento ininterrumpido del coeficiente importaciones-exportaciones en las industrias
contaminantes de los Estados Unidos y Canad4 desde comienzos de la era de la ecologia
hasta fines de los afios ochenta. En América Latina se verificé lo contrario después de
1973; no obstante, al igual que en los paises asidticos en desarrollo, para los afios noventa
dicho coeficiente se habia estabilizado aproximadamente en uno.

(Por qué no continuaron las industrias contaminantes muddndose a los paises en
desarrollo? El crecimiento econdmico —acompafiado de mayor regulacién— es la res-
puesta mds acertada. De la mano de una mayor prosperidad, en los paises reciente-
mente industrializados surgié la exigencia de mejor calidad ambiental y capacidad
institucional para controlarla. El mismo proceso tuvo lugar en los paises asidticos en
desarrollo 10 afios més tarde. Puesto que daifiar el medio ambiente tenia costos cada
vez mds elevados, estabilizaron los términos de intercambio a través de medidas para
controlar su propia contaminacion.

1.5 LUCHA CONTRA LA CONTAMINACION: COSTOS Y BENEFICIOS

Los paises en desarrollo estdn tomando nuevas medidas para luchar contra la conta-
minacién, pero deben estudiar con todo cuidado si se justifican, pues los recursos
utilizados para limitar las emisiones podrian destinarse a construir escuelas o formar
médicos. Sin embargo, las autoridades ambientales de los paises en desarrollo que
analizan detenidamente los costos y beneficios del control de la contaminacién son,
incluso, partidarias de incrementar la regulacion.

China es un excelente ejemplo. La produccion de los 10 millones de empresas in-
dustriales del pais registr6é un avance de més del 15% anual durante los afios noventa, y
en China la industria es el mayor sector productivo; emplea el 17% de la fuerza de
trabajo del pais y a ella se debe el 47% del producto interno bruto. A pesar de que el pais
ha mejorado el control de la contaminacion, es innegable que este veloz crecimiento ha
traido aparejados serios dafios ambientales. Como hemos sefialado, el Organismo esta-
tal de proteccién del medio ambiente de China (SEPA) calcula que mds del 70% de la
contaminacion orgdnica del agua, las emisiones de diéxido de azufre (S0,) y el polvo
de combustion tienen origen en la industria. Es comiin que la concentracién atmosférica
de SO, y particulas en suspensién en las zonas urbanas exceda por amplio margen los
limites de seguridad establecidos por la Organizacién Mundial de la Salud.

El problema de contaminacion es a todas luces grave, pero ;puede China costear
nuevas medidas para combatirla? Para comenzar a evaluar los costos y beneficios. un
grupo de investigadores chinos ha calculado la relacién entre contaminacién atmos-
férica y mortalidad provocada por enfermedades respiratorias en Beijing®. Del anali-

4. Véuse Xu y colaboradores (1994).
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sis se desprende que eliminando anualmente 100 toneladas de SO, de la atmdsfera de
Beijing podria salvarse una “vida estadistica” (Recuadro 1.3).

Recuadro 1.3 El control de la contaminaciéon atmosférica salva vidas en Beijing

Xu y sus colaboradores (1994) han calculado la relacién dosis-efecto entre contaminacién
atmosférica y enfermedades respiratorias en Beijing. En el estudio se demuestra que la con-
centracitn de diéxido de azufre (SO,) en la atmdsfera guarda correlacién directa con los dafios
provocados por las enfermedades respiratorias. L.a informacién cientifica reciente permite
entender mejor esa relacion. El diéxido de azufre y otros 6xidos de azufre se combinan con el
oxigeno para formar sulfatos y con el vapor de agua para formar aerosoles de dcido sulfuroso
y sulfiirico. Esta bruma 4cida puede irritar el sistema respiratorio de seres humanos y anima-
les. Por lo tanto, una elevada concentracién de SO, puede afectar la respiracion y agravar las
enfermedades respiratorias y cardiovasculares, especialmente en la poblacién mds vulnerable:
asmdticos, individuos con bronquitis o enfisema, nifios y ancianos.

El segundo efecto del SO,, probablemente el mas importante, se refiere a la incidencia de
las particulas microscépicas en la mortalidad y la morbilidad. Segiin pruebas recientes reuni-
das por el Organismo de Proteccion del Medio Ambiente de los Estados Unidos, los dafios
mds serios que la contaminacién atmosférica provoca en la salud derivan de esas particulas.
Se cree que en China entre el 30% y el 40% de estas particulas son sulfatos provenientes de las
emisiones de SO,.

En 1993, la poblacién de Beijing ascendia a unos 11.120.000 habitantes, la tasa de morta-
lidad era de alrededor del 0,611%; el total de defunciones alcanzaba los 68.000, aproximada-
mente, y el total de emisiones de SO, sumaba unas 366.000 toneladas (204.000 de las cuales
tenfan origen en la actividad industrial). A partir de esta base, una disminucién de 1.000
toneladas en las emisiones de SO, reduce el total de emisiones en 1/366 x 100%. Un anélisis
econométrico independiente de 1a relacién entre emisiones y contaminacién del aire en las
ciudades chinas prevé una disminucién conexa de 0,51 x 1/366 x 100% en la concentracién de
SO, en la atmésfera de Beijing. De aplicar a la nueva concentracién el resultado de la relacién
dosis-efecto calculado por Xu y sus colaboradores en Beijing, surge que se salvarfan, aproxi-
madamente, 10,4 vidas por afio. Al dividir ambos elementos por 10 se obtiene un mimero
redondo muy valioso en las conversaciones sobre politicas: 1, es decir, se salva una vida por
cada 100 toneladas eliminadas al afio.

Fuente: Dasgupta, Wang y Whesler (1997)

Pero, ;cudnto costarfa eliminar esas 100 toneladas de SO,? A fin de averiguarlo,
calculamos los costos de reduccidn de la contaminacién para plantas pequefias y gran-
des en China: en la Figura 1.9 se observa el costo incremental por tonelada de conta-
minante eliminado a medida que aumenta el grado de descontaminacién. Las escalas
del eje vertical de los dos gréficos indican que el costo marginal de la reduccién de la
contaminacién es mucho mds elevado para las plantas pequefias que para las grandes
y que, en el caso de las empresas estatales, ese costo supera con creces el de las otras
plantas.
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Figura 1.9
Costo de la lucha contra la contaminacion atmosférica en China
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Fuente: Dasgupta, Wang y Wheeler (1997)

Puesto que los grandes establecimientos industriales son una fuente importante de
contaminacién atmosférica en ciudades como Betjing, los datos sobre ellos son espe-
cialmente interesantes. Segun nuestros cédlculos, eliminar una tonelada de SO,, cuan-
do se controla el 10% de las emisiones, costarfa a esos establecimientos unos US$3,
muy poco seguin los pardmetros internacionales: las autoridades estadounidenses de
medio ambiente se alegraron al comprobar que la industria puede eliminar SO, a menos
de US$100 la tonelada. Si reduciendo 100 toneladas —a un costo de US$300- se puede
salvar una vida ;podra alguien afirmar que no hay que hacerlo? Los nimeros demues-
tran claramente que en China el control de la contaminacién es demasiado laxo.

Para analizar hasta qué punto deberian imponerse controles mds estrictos de la
contaminacion, vale la pena realizar un sencillo ejercicio de evaluacion. En Occiden-
te, los organismos ambientales normalmente utilizan un valor de US$1.000.000, como
minimo, para evaluar el beneficio social derivado de salvar una vida gracias a la
limitacién de la contaminacién. En Beijing, s6lo cuesta US$300 salvar una vida redu-
ciendo 100 toneladas de SO,. Segiin el pardmetro occidental, la relaciéon implicita
costos-beneficios (1.000.000/300) es de mas de 3.000:1. Algunos analistas han pro-
puesto utilizar para China estimaciones de beneficios muy inferiores, pero incluso
una cifra tan baja como US$8.000 daria por resultado una relacién costos-beneficios
de 24:1. En cualquier caso, la tasa de rentabilidad social implicita de la reduccién de
la contaminacién es sumamente alta. L.os organismos de regulacién chinos han dis-
minuido considerablemente la contaminacidén atmosférica imponiendo cargos a las
fabricas por sus emisiones (véase el Capitulo 2). Aun con un valor de s6lo US$8.000,
calculamos que los beneficios de mayores reducciones son lo suficientemente eleva-
dos como para que se justifique aumentar 50 veces los cargos por contaminacion.
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Naturalmente, las condiciones ambientales, sociales y econdémicas tendran corola-
rios diferentes en los distintos paises y regiones. Pero los esfuerzos por aplicar los
mismos métodos a paises tan disimiles como Brasil e Indonesia han dado resultados
semejantes: cuando los beneficios de la reduccién de la contaminacién se ponderan
por los costos que acarrea controlarla, la reglamentacion actual parece ser demasiado
débil®. El control de la contaminacién es una opcidn muy interesante para salvar vidas
en las grandes ciudades de los paises en desarrollo.

1.6 EL NUEVO PROGRAMA

Los antecedentes demuestran que los paises en desarrollo no estin destinados a ser el
vertedero ambiental del mundo: hasta las zonas mds contaminadas estdn cada vez
mas lejos de convertirse en los paisajes de pesadilla imaginados hace unos afios. En
China, la contaminacién atmosférica ha permanecido estable o ha disminuido en el
ultimo decenio, a pesar del veloz aumento de los ingresos. Asimismo, hemos hallado
pruebas concluyentes de que el progreso econémico ha dado un fuerte impulso a la
lucha contra la contaminacion en otros paises en desarrollo. La regulacién se ha
incrementado a la par de los ingresos y ha reducido rdpidamente el nivel de contami-
nacién de la produccién industrial.

Sin embargo, los andlisis de costos-beneficios llevados a cabo en Asia y Amé-
rica Latina sefialan que los dafios provocados por la contaminacién siguen siendo
injustificadamente graves, en vista del bajo costo que supone reducirla. Es preciso
actuar en tres frentes: la reforma normativa, la reforma de la politica econdmica y la
gestién de las cuestiones ambientales dentro de las fabricas. En el plano normativo,
han surgido nuevas estrategias, sorprendentemente econémicas, basadas en los car-
gos por contaminacion y la informacion a la opinidn publica, que han logrado reducir
las emisiones de numerosas fabricas. Hemos analizado detenidamente estas estrate-
gias en los Capitulos 2, 3 y 4, valiéndonos de nuevas investigaciones y ejemplos de
programas imaginativos y eficaces puestos en marcha en paises en desarrollo. Asi-
mismo, hemos investigado el complejo proceso de adopcién de decisiones en la rea-
lidad que estos programas estdn tratando de reflejar. En el Capitulo 4 también se
estudian las fabricas a fin de hallar mds indicios para combatir eficazmente la conta-
minacién. Segin se desprende de la aplicacidn reciente de politicas experimentales,
la contaminacién desciende considerablemente cuando los organismos de medio
ambiente amplian su mandato e incluyen asistencia técnica a los gerentes de planta
del sector privado. En el Capitulo 5 se pasa revista a los efectos de las reformas

5. Hay estudios de casos précticos similares, correspondientes a Brasil e Indonesia, respectivamente, en Von Amsberg
(1997) y Calkins (1994).
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econdémicas, como la privatizacién, la liberalizacion del mercado y la eliminacidn de
subvenciones de materiales y combustibles, a fin de determinar cudl de ellas podria
ser mas conveniente para impedir la contaminacion.

Las reformas de las normas y la politica econémica no surgen de la nada; en el
Capitulo 6 hemos descrito los cambios politicos e institucionales que se necesitan
para sustentarlas. No se ha realizado una investigacién profunda sobre estos cambios,
porque la mayor parte de los conocimientos pertinentes estd en la mente de quienes
estdn dirigiendo el proceso de renovacion normativa en los paises en desarrollo. He-
mos tenido la suerte de colaborar con muchos de ellos y este capitulo presenta las
ensefianzas que nos han transmitido.

Por dltimo, en el Capitulo 7 hemos sintetizado las principales conclusiones de este
informe y puesto de relieve las claves del progreso. Creemos que es urgente ampliar
los proyectos experimentales descritos y difundir sus ensefianzas en todo el mundo;
tenemos la esperanza de contribuir a ello con el presente trabajo. También propone-
mos valiosas tareas que nuestra institucion podria realizar para dar impulso al nuevo
programa. A fin de cuentas, en vista de los hechos recientes, seguimos siendo opti-
mistas acerca de las posibilidades de continuar avanzando en la lucha contra la conta-
minacién industrial.
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Rio Negro, Colombia
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Capitulo dos
REGULACION DE LA CONTAMINACION EN LA VIDA REAL

En 10 ato de los Andes, los rios de la regidn colombiana de Antioquia serpentean,
agrestes y cristalinos, mientras comienzan su descenso hacia el Caribe. Su cabecera
atraviesa ecosistemas cuya rica variedad hace de Colombia uno de los tesoros mun-
diales de la biodiversidad. A medida que las tierras altas van dando paso a amplios
valles, los rios de Antioquia fluyen con mayor lentitud entre asentamientos humanos.
Su brillo se va apagando con los desechos que granjas, fabricas y ciudades vierten en
sus margenes. Antes de llegar al mar, el oxigeno, sustento de vida, se ha agotado y los
lechos de rio estdn repletos de metales toxicos. En las montafias, nutren las més varia-
das formas de vida, pero al encontrarse con las sociedades humanas en las tierras
bajas no llevan mas que muerte.

El desarrollo econémico no ha sido generoso con los rios colombianos. Desde
hace decenios se vienen fijando limites a las descargas y la poblacién apoya las medi-
das correctivas, pero quienes contaminan los han violado sistematicamente desde un
principio. Sin embargo, a comienzos de los afios noventa, el respaldo de la comuni-
dad cristalizé en la exigencia de introducir reformas que permitieran descontaminar
los rios y dio como fruto uno de los programas de control de la contaminacién mas
novedosos del mundo. El plan se rige por una sencilla maxima: todos los que conta-
minan —ciudades, fabricas y granjas— deben pagar por cada unidad de contaminacién
organica que descargan en los cursos de agua del distrito de Antioquia.

(Cudl ha sido el resultado? Se cree que las descargas orgénicas disminuyeron 18%
en el primer afio del programa. El cambio mds sorprendente se produjo en el rio
Negro; alli, las fabricas, que provocaban mds del 40% de la contaminacion por sus-
tancias orgdnicas, han reducido esas descargas en un 52%.

La experiencia reciente de Colombia refleja un movimiento de reforma normativa
que se estd verificando en todo el mundo en desarrollo. Los decenios de intentos por
controlar la contaminacién mediante la regulacién tradicional, segun la cual se consi-
deran ilegales las descargas que superan determinados limites, han dado, en muchos
casos, resultados decepcionantes. Si bien exceder el limite de contaminacién fijado
por la ley puede castigarse con multas, el cierre de la planta o incluso, en casos extre-
mos, el encarcelamiento del infractor, se requieren mecanismos rigurosos para impo-
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ner su cumplimiento: las autoridades reguladoras deben vigilar y analizar la contami-
nacién de cada planta, determinar si se han infringido las normas y, de ser asi, iniciar
procedimientos judiciales. Estas medidas son costosas, y muchos paises en desarrollo
no han podido aplicarlas. Es mas, el sistema impone las mismas exigencias a todas las
empresas comerciales, independientemente del costo.

A fin de escapar a este criterio tinico, muchos paises estdn optando por aplicar una
regulacion mas flexible y eficaz que, aun asi. ofrezca importantes incentivos a quie-
nes provocan contaminacion para que adopten medidas al respecto. Hay paises que
han escogido sistemas de reglamentacion tradicional que tomen en cuenta los costos
y beneficios. Algunos, como Colombia, estin imponiendo cargos por contaminacion
—a menudo, en combinacién con otras estrategias— lo que les ha permitido lograr
resultados extraordinarios. Otros, analizados en el Capitulo 3, estin aplicando pro-
gramas de informacion al piblico a fin de presionar a quienes contaminan para que
modifiquen su comportamiento.

2.1 FUNCION DE LOS INCENTIVOS ECONOMICOS

Comenzaremos con una afirmacién obvia pero importante: los gerentes de planta
reaccionan, mds que nada, ante los incentivos econdmicos. Si bien una loable mino-
ria, por civismo, decide limitar la contaminacion, la mayoria de ellos actian bajo la
presion de mercados y accionistas. Reducen las descargas tinicamente si el costo adi-
cional previsto es inferior al de las sanciones que se les impondran por contaminar.
Entre estas sanciones se cuentan no sélo las multas y el cierre de las plantas, sino
también los cargos por contaminacion, la denegacion de créditos por parte de bancos
preocupados por las responsabilidades que les pudieran caber, la caida de las ventas a
los consumidores con conciencia ecoldgica e, incluso, el ostracismo social en comu-
nidades indignadas ante la contaminacién.

Sin embargo, la situacién de los gerentes es incierta, pues las emisiones de una
planta varian a diario, las autoridades locales de regulacién pueden no estar en condi-
ciones de imponer las sanciones y la reaccién de los mercados y las comunidades son
imprevisibles. Los gerentes deben hallar el equilibrio adecuado entre la posibilidad
de enfrentar graves sanciones por contaminar en exceso y los elevados costos de
reducir exageradamente la contaminacién. Comprender este equilibrio es la clave de
una regulacion mas eficaz.

En la Figura 2.1 se puede observar por qué el problema no es sencillo. En ella se
presenta informacion sobre la concentracion de contaminantes organicos en las emi-
siones de una gran fébrica indonesia en 1994 y 1995. En junio de 1995, cuando co-
menz6 un programa de informacion al piblico, las autoridades de regulacion indonesias
notificaron a los gerentes de la planta, en forma reservada, que habian recibido una
baja calificacién porque la contaminacién media diaria superaba el limite de 300
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miligramos por litro, establecido por las leyes del pais para ese sector de la industria.
Ante la amenaza de que se diera a conocer la situacién, rdpidamente los gerentes
hicieron instalar equipos para reducir la concentracién a unos 100 miligramos por
litro. A fines de noviembre, la planta habia mejorado lo suficiente como para que sus
emisiones se mantuvieran en la escala de 100 miligramos por litro.

Figura 2.1
Variaciones normales en el nivel de emisiones
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Sin embargo, en la misma figura se puede observar que, incluso antes de instalar
el equipo de tratamiento, la concentracion de efluentes era, a veces, inferior al limite
establecido por la ley. Suponiendo que el limite hubiera sido de 450 miligramos por
litro, ¢{la planta respetaba dicho limite? La respuesta habria sido negativa si las auto-
ridades hubieran insistido en que todas las mediciones diarias estuvieran por debajo
del limite, pero habria sido afirmativa si hubieran calculado el promedio de las emi-
siones a lo largo del tiempo.

Ante tal variacidn, tanto los organismos de regulacién como los gerentes de las
plantas se enfrentan a una situacién compleja'. Los inspectores necesitan bastante

1. En Cohen (1998) se presenta un estudio reciente acerca de las publicaciones de economia ambiental relativas a la
vigilancia y al cumplimiento de las normas sobre el tema.
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informacién para determinar un nivel caracteristico de contaminacion. Quisieran contar
con la colaboracién de los directivos, pues éstos, facilmente, pueden demorar o compli-
car el proceso de control. Por su parte, los gerentes no tienen interés en enemistarse
con los inspectores, puesto que, una vez que la planta ha despertado sospechas, las
autoridades reguladoras exigirdn informes e investigaciones costosas y agotadoras. Sin
embargo, los gerentes también tienden a explicar como anomalias los problemas obser-
vados y, sin lugar a dudas, en algunos casos estan plenamente justificados. El resuita-
do es que impera la incertidumbre y la regulacién necesita constantes negociaciones.

El dilema de las autoridades ambientales

En la Figura 2.2 se ilustra el dilema fundamental que enfrentan las autoridades am-
bientales, y la forma de resolverlo. La linea verde claro indica que cada unidad adi-
cional (o marginal) de contaminacién provoca mds dafios que la anterior: paulatina-
mente, mas enfermedades respiratorias causadas por la contaminacién de] aire, menos
peces en las aguas contaminadas, etc. Es lo que se conoce como la curva del dafio
social marginal (DSM).

Figura 2.2
Costos y beneficios de la reduccion de la contaminacion
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La reduccién de la contaminacion sufre el efecto opuesto, segiin la ley de rendi-

mientos decrecientes. Como sefiala la linea verde oscura, cada unidad adicional (o
marginal) de control de la contaminacién cuesta mds que la anterior. Este grifico
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representa la curva del costo marginal de reduccién de la contaminacién (CMRC).
Demuestra que la limitacién de la contaminacién puede resultar econémica en los
niveles inferiores pero costosa en los superiores.

Si los organismos reguladores se centran en el nivel de la linea vertical derecha de
contaminacion, el costo marginal de la reduccion serd mucho mas bajo que el dafio
social marginal, lo cual implica que disminuir los dafios limitando la contaminacién
compensard con creces el aumento de los costos de la reduccién. Lo contrario se
verificard en el nivel de la linea vertical izquierda de contaminacién, donde el CMRC
es mucho mas elevado que el DSM. La eleccién éptima para las autoridades ambienta-
les reside en el nivel de la linea central punteada de contaminacién, donde el CMRC es
igual al DSM. En este punto, el bienestar social global no mejorard aumentando ni
disminuyendo la contaminacién.

CMRC vs. DSM: el dilema del gerente

En la Figura 2.3 se ilustran las complejas decisiones que se plantean a los gerentes de
las fabricas al ponderar las sanciones por contaminacién. El costo para la fébrica se
mide en el eje vertical y la contaminacién por unidad de produccién (o intensidad de
contaminacion), en el eje horizontal®. Las dos lineas ascendentes indican que las san-
ciones marginales previstas por contaminacién (SMP) aumentan a medida que se
incrementa la intensidad de la contaminacién. Ello ocurre porque ni siquiera las auto-
ridades menos estrictas pueden soslayar un nivel de contaminacién que exceda am-
pliamente el limite establecido por la ley. Incluso si las autoridades no hacen cumplir
las normas, las comunidades y los mercados exigirdn sanciones para quienes conta-
minan mucho y en forma evidente. Las lineas gris y la verde clara, que corresponden a
las sanciones marginales previstas por contaminacion, reflejan las diferencias en la se-
veridad de la reglamentacion local y 1a calidad de la informacién suministrada a bancos,
consumidores y comunidades locales sobre la contaminacién provocada por la planta.

Ante SMP, un gerente que procure minimizar los costos necesita informacion acerca
de los costos de reduccién de la contaminacion antes de decidir cudnto contaminar. La
Figura 2.4 ilustra el problema al respecto que se presenta a dos fabricas; la linea verde
clara gasta mucho mas que la gris, si bien cada unidad incremental de reduccién de la
contaminacién cuesta mas para las dos. De investigaciones recientes, que se analizan
en los préximos capitulos, surge que el menor CMRC de la fébrica gris se debe, entre

2. Utilizamos la contaminacién por unidad de produccién para guardar coherencia con las leyes tradicionales de
control de la contaminacién. Las autoridades ambientales no esperan que una gran aceria provoque la misma
contaminacién que un pequefio taller de galvanoplastia, pero si esperan que mantenga la contaminacién dentro
de limites viables. Por ello la reglamentacion tradicional generalmente se centra en la intensidad de las descargas
(contaminacién por unidad de produccién o volumen de efluentes) antes que en su volumen.
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otros factores, a que su tamafio es mayor, estd en manos de una compatiia privada que
posee varias plantas, cuenta con trabajadores mds preparados y su gestion ambiental
es mds satisfactoria.

Figura 2.3
Sanciones por contaminacion
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En la Figura 2.5 el CMRC verde claro se combina con la SMP gris para indicar la
decision que puede adoptar un gerente ante las sanciones y los costos de reduccién de
la contaminacién. En el nivel de la linea vertical derecha de intensidad de la contami-
nacion, la SMP es mucho mas elevada que el CMRC, de manera que el directivo puede
disminuir los costos reduciendo la contaminacién. En el nivel gris, el CMRC es mucho
mads alto que la SMP, por lo cual el gerente puede bajar los costos limitando las activi-
dades de control de la contaminacidn. Para el directivo, los costos se minimizaran si
opta por una contaminacién cuya intensidad se sitie en el nivel de la linea vertical
central, donde CMRC y SMP son iguales. En este nivel, los costos generales de la planta
no disminuirdn aumentando ni disminuyendo la contaminacién.

Figura 2.5
Contaminacion provocada por las plantas industriales
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Razones de las diferencias en el grado de camplimiento de las normas

El modelo presentado para minimizar los costos de la contaminacién ensefia los mo-
tivos por los cuales hay grados tan diversos de acatamiento de las normas entre las
industrias de los pafses en desarrollo, incluso donde dichas normas distan de ser es-
trictas. En la Figura 2.6, los pares de curvas de CMRC y SMP se intersecan en cuatro
puntos: El caso verde claro (o “delictivo”) se produce cuando una planta con un CMRC




REGULACION DE LA CONTAMINACION EN LA VIDA REAL 31

elevado se desenvuelve en un marco normativo deficiente y de escasa divulgacion de
informacion, en el cual las sanciones marginales previstas son leves; ese estableci-
miento industrial provocard, entonces, gran contaminacion.

Figura 2.6
Opciones de costo minimo en materia de contaminacion
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Al mejorar la reglamentacién y la informacién al publico, la curva de las SMP se
desplazara del verde claro al gris e impulsard al gerente de planta a bajar los costos
generales reduciendo la intensidad de la contaminacién hasta el nivel central puntea-
do. En este nivel, la planta todavia excede el limite permitido por las leyes (verde
oscuro), pero en menor medida que en el caso verde claro.

En cambio, incluso una reglamentacion de escaso rigor puede fomentar su obser-
vancia si los cambios en una planta disminuyen el costo marginal de reduccién de la
contaminacién. El limite de contaminacién fijado por la ley (verde oscuro) se halla en
el punto donde el CMRC gris se encuentra con la SMP verde claro.

Investigaciones recientes han demostrado que en ocasiones, ante la insistencia de
las comunidades y los mercados, los directivos de una planta reducen la contamina-
cién por debajo del punto verde oscuro exigido por ley (Capitulo 3). En la Figura, ello
ocurre cuando la SMP gris es igual al CMRC gris.

En el Capitulo 1 se ha sefialado que una mayor limitacién de la contaminacién
puede reportar un gran beneficio social en muchas ciudades de los paises en desarro-
llo. Para ello serd preciso modificar la combinacién de industrias, y pasar del predo-
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minio de plantas verde claro y negro punteado a una mayoria de establecimientos
verde oscuro y gris. Como se observa, se puede lograr si las SMP, los CMRC o ambos
pasan de verde claro a gris. Las politicas que impulsan estos cambios dan buenos
resultados porque se basan en incentivos naturales de los gerentes de planta para
minimizar los costos relacionados con la contaminacion.

2.2 CARGOS POR CONTAMINACION: ;SON LA VERDADERA SOLUCION?

Los cargos por contaminacién, como los impuestos por Colombia, igualan las reglas
del juego para todas las fabricas, fijando el mismo precio para cada unidad de contami-
nacién. Conforme a este sistema, los gerentes tienen libertad para ajustar sus operacio-
nes hasta minimizar los costos relacionados con la contaminacién (cargos mas el costo
de disminuirla). Este sistema minimiza los costos globales de reduccién de la contami-
nacién e incentiva a los gerentes a emplear procesos de produccién mds inocuos para el
medio ambiente. Sin embargo, a primera vista, el sistema de cargos parece innecesaria-
mente complicado. ;/Por qué no exigir a todas las fabricas que reduzcan la contamina-
cién en un porcentaje uniforme hasta que la contaminacién global sea inferior al nivel
deseado? Este sistema también puede resultar satisfactorio, pero serd gravoso para las
fdbricas con elevados costos marginales de reduccién de la contaminacién.

La dificultad estriba en fijar cargos que estimulen a alcanzar el nivel de desconta-
minacién adecuado desde el punto de vista de la sociedad. Un estudio Ilevado a cabo
recientemente en Zhengzhou, capital de la provincia de Henan, en China central,
ensefia de qué manera las autoridades ambientales pueden lograr este objetivo si dis-
ponen de suficiente informacién. Con una poblacién que ascendia en 1993 a 1,8 mi-
llones de habitantes y un salario industrial medio anual de 3.350 yuan, Zhengzhou es
representativa de las grandes ciudades chinas. Sus industrias vierten aproximada-
mente 45.000 toneladas de diéxido de azufre (SO,) en la atmésfera todos los afos y
contribuyen a que la concentracién de SO, en el aire llegue a los 90 microgramos por
metro ctbico. En la ciudad se producen mas de 400 defunciones al afio por causas
relacionadas con la contaminacién por SO, y miles de habitantes padecen graves
enfermedades respiratorias.

En la Figura 2.7 se indica que, con el nivel actual de emisiones (100 en el eje
horizontal), el beneficio derivado de eliminar una tonelada mas de SOl —es decir, de
reducir el dafio social marginal- alcanza a US$50, mientras que el costo de eliminarla
es de US$1,70. En este ejemplo se ha fijado en US$8.000 (cdlculo sumamente mode-
rado) el beneficio social que reporta salvar una vida limitando la contaminacién at-
mosférica. Podrian emplearse cantidades superiores a US$1.000.000, como se obser-
vé en el Capitulo 1. Sin embargo, incluso con un valor tan bajo como US$8.000, se
desprende que alrededor del 70% de las emisiones actuales deberian eliminarse para
llegar a un punto social optimo.
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Figura 2.7
Contaminacién éptima

Contaminacion éptima con diéxido de azufre en Zhengzhou
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El cargo que induciria esta reduccién seria de unos US$90 la tonelada, en la inter-
seccién del CMRC y el DSMY; es la éptima para Zhengzhou, puesto que, con una tasa
menor, se desperdiciarian oportunidades de reduccién de la contaminacién que
entrafiarian beneficios sociales, y una tasa mds alta impondria costos superiores al
beneficio social obtenido con reducciones adicionales de la contaminacion.

Este andlisis parece indicar que el cargo por contaminacion atmosférica deberia
aumentarse mas de 50 veces en Zhengzhou y, por consiguiente, en el resto de las
ciudades chinas. Como se ha sefialado en el Capitulo 1, el cargo actual por contami-
nacién tiene sentido tinicamente si las autoridades chinas consideran que el valor de
la vida del habitante urbano tipo es inferior a US$300. Para la pérdida de una vida
humana, esta cifra es absurdamente baja frente al dolor y el sufrimiento que podrian
haberse evitado y la contribucién que esa persona podria haber aportado a la econo-
mia del pais.

El cargo por contaminacién no sélo reduce las emisiones sino que también genera
ingresos publicos. Si los organismos de regulacién de Zhengzhou aumentaran el gra-
vamen por SO, a US$90 por tonelada, el ingreso anual de la ciudad proveniente de los
cargos por contaminacion atmosférica ascenderia a alrededor de US$1,1 millén. Con
ese mismo cargo, entrarian a las arcas fiscales del pais en su conjunto unos US$250

3. Larecta que representa el dafio social marginal correspondiente a Zhengzhou desciende hacia la derecha, mien-
tras que la recta tedrica de la Figura 2.2 asciende. Esta diferencia obedece a Ia forma matemdtica del modelo de
repercusiones en la salud, que los investigadores han creado para las ciudades chinas. Para un andlisis mds
detenido. véuse Dasgupta. Wang y Wheeler (1997).
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millones; asi y todo, seria s6lo una pequeiia fraccidn del valor del cargo como instru-
mento para salvar vidas.

Cargos por contaminacién en la practica

(Por qué en China y otros lugares del mundo, al igual que en Zhengzhou, ia reduccién
de la contaminacién no llega al punto social 6ptimo? Hasta el momento, los estudios
bien logrados sobre las emisiones y el dafio que causan se limitan a algunos contami-
nantes atmosféricos —principalmente particulas y diéxido de azufre- en unas pocas
ciudades. Para la contaminacién del agua y los desechos peligrosos se emplean esti-
maciones conjeturales.

Como ocurre con la reglamentacion tradicional, la vigilancia eficaz y la aplicacién
de los cargos por contaminacién también pueden ser costosos y consumir mucho
tiempo. Es posible que los responsables de la politica econdmica que desconozcan los
beneficios de la limitacidn de la contaminacion presten atencion a los reclamos de los
industriales por el costo excesivo de la regulacion. También es frecuente la oposicién
a los cargos por contaminacidn ilegal, con el argumento de que los delitos merecen
castigo y no basta con pagar un derecho por ellos.

De esta forma, si bien la “regla de oro” CMRC = DSM constituye un marco apropia-
do para establecer los objetivos ambientales y los cargos por contaminacion, en reali-
dad los niveles se determinan por un proceso politico. La informacion concreta sobre
pérdida de vidas, destruccion de recursos pesqueros y otros dafios puede tener cierta
importancia, pero nunca serd el factor decisivo. Las autoridades deben procurar re-
unir consenso sobre los objetivos ambientales y luego utilizar los instrumentos nor-
mativos a su disposicién para alcanzarlos.

En los afios setenta, los economistas William Baumol y Wallace Oates escribieron
una obra, convertida en un cldsico, en la que explican cdmo adaptar los cargos por
contaminacién a estas realidades politicas*. Recomendaron un método que consta de
cuatro etapas: 1) Establecer objetivos de calidad ambiental; 2) calcular la reduccién
de la contaminacién necesaria para alcanzar estos objetivos; 3) estimar el costo mar-
ginal de reduccién de la contaminacién hasta el nivel deseado; 4) fijar un cargo por
contaminacion igual al costo marginal estimado. Si el cdlculo es correcto, la contami-
nacién deberia descender hasta el nivel deseado; de resultar erréneo, el cargo puede
aumentarse si la disminucién de la contaminacion es muy poca y reducirse si es de-
masiada.

Baumol y Oates han sumado su voz a la de otros especialistas en finanzas publicas
quienes sostienen que todos los ingresos percibidos gracias a ese sistema deberian

4. La edicién mas reciente es de Baumol y Oates (1988).
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reintegrarse al tesoro nacional, que los puede distribuir entre los sectores donde sean
mds necesarios. Dichos sectores pueden estar relacionados con el medio ambiente,
pero también podrian incluir la atencién de la salud, la educacion, el transporte y
otros que son responsabilidad del Estado.

(Ha instaurado alguna vez un pafs en desarrollo —o un pais industrializado, para el
caso— un sistema ideal de cargos por contaminacién? La respuesta es “no”, pero algu-
nos han estado cerca. En el Recuadro 2.1 se describe el sistema imperante desde hace
tiempo en los Paises Bajos, que han aplicado este instrumento econdémico con mejo-
res resultados que la mayoria de los demads paises de la OCDE. Varios paises en desa-
rrolio también han echado mano a los cargos para regular la contaminacién. Su expe-
riencia ilustra los problemas y las posibilidades de este instrumento como herramienta
normativa para los paises recientemente industrializados.

Colombia

En Colombia, la reglamentacién tradicional dio resultados lamentables y, durante
mucho tiempo, practicamente no se puso coto a la contaminacion del agua y el aire.
En un serio intento por corregir esta situacién, el pais adoptd un nuevo sistema de
cargos por contaminacién basado en los principios de Baumol/Oates. Al analizar los
costos de reduccion de la contaminacion se llegé a la conclusion de que un cargo de
US$100 por tonelada reduciria en un 80% las descargas de sustancias orgdnicas que
los establecimientos industriales arrojaban en los cursos de agua colombianos. Sin
embargo, el programa comenzé por imponer cargos de sélo US$28 por tonelada de
desechos orgénicos (demanda bioquimica de oxigeno o DBO), asi como US$12 por
tonelada de sdlidos totales en suspension. Se consideraba que estos cargos eran lo
suficientemente altos como para surtir efecto, pero no tan elevados como para desper-
tar hostilidad en los industriales. El programa se ampliard e incluird otros contami-
nantes, de acuerdo con los resultados ambientales y econémicos de la primera etapa.

El sistema se pondrd en marcha, a titulo experimental, en las sicte regiones colom-
bianas de mayor poblacién, actividad econdmica y contaminacion, y en los proximos
aflos se sumardn casi todas las demds. Cada regién comenzard por fijar sus propios
objetivos de reduccién de la contaminacién, imponer los cargos basicos nacionales y
registrar las descargas totales durante seis meses. Si no se cumplen los objetivos, las
autoridades regionales pueden aumentar los cargos en los seis meses siguientes y
continuar este procedimiento hasta que se alcancen las metas locales. En ese momen-
to se congelan los cargos, aunque se ajustan en funcién de la inflacién.

La institucion pionera en la instauracién del nuevo programa ha sido la Corpora-
cién Auténoma Regional Rionegro-Nare (Cornare). encargada del control de la con-
taminacién en la regién del oriente antioqueiio (Figura 2.8). Los dindmicos dirigentes
de Cornare han entablado una buena relacién de trabajo con los empresarios y las
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Recuadro 2.1 El sistema neerlandés de cargos por contaminacién: un éxito “fortuito”

En la OCDE, los Paises Bajos son los que han tenido una experiencia mas amplia y satisfactoria
con el sistema de cargos por contaminacién del agua®. Para 1969, la contaminacién del agua por
sustancias orgdnicas habia llegado a tal punto que muchos cursos de agua neerlandeses estaban
biolégicamente muertos. Los establecimientos industriales y las viviendas arrojaban al afio 40
millones de equivalentes por persona (o EP, es decir, la contaminacién orgdnica media causada
por una persona en un hogar corriente) en las alcantarillas y los cursos de agua. Asimismo, las
emisiones de metales pesados provenientes de la industria habian alcanzado niveles peligrosos.

Las autoridades respondieron en 1970 con la ley sobre contaminacion del agua superficial,
que prohibia efectuar, sin permiso, descargas en aguas superficiales e imponia cargos por emi-
siones contaminantes. Las industrias tuvieron que pagar por las emisiones de metales pesados y se
asignd a todos los sectores de la sociedad un valor en EP que correspondfa a las descargas orgdnicas
estimadas: unidades familiares urbanas, 3 EP; unidades familiares agricolas, 6 EP: pequefias
empresas, 3 EP; medianas empresas, valor estimado segiin célculos técnicos; y grandes empre-
sas, EP medido directamente. Las autoridades otorgaron descuentos a las pequefias y medianas
empresas si podian demostrar que sus emisiones reales eran inferiores a las estimaciones oficiales.

El sistema neerlandés comenz6 como un mecanismo de control, en el cual los cargos por
contaminacién estaban destinados simplemente a financiar la construccién de las plantas de
tratamiento de desechos que exigfa la ley sobre contaminacién del agua superficial. Sin em-
bargo, para reducir la contaminacién, en algunas zonas se necesitaban instalaciones muy cos-
tosas y los cargos aumentaron a medida que ascendian los gastos de construccién. En determi-
nado momento, muchos gerentes de planta neerlandeses descubrieron que los cargos por
contaminacién eran iguales a los costos marginales de reduccién de la contaminacién para
niveles muy altos de descontaminacién. Un detenido andlisis estadistico efectuado por Bressers
(1988) demostré que, a fin de estimular la disminucién de las emisiones, la cuantia de esos
cargos era mucho mds importante que los permisos. Para 1990, el sistema habia reducido a la
mitad tanto las emisiones de metales pesados como el total de descargas orgénicas en cursos de
agua y alcantarillas, y las plantas de tratamiento de desechos habian crecido lo suficiente como
para reducir la contaminacién orgdnica de los cursos de agua hasta unos 6 millones de EP. La
industria tuvo la reaccién mdés favorable ante los cargos por contaminacién entre 1969 y 1990,
pues redujo las emisiones orgdnicas anuales de 33 a 8,8 millones de EP (Jansen, 1991).

Figura R-2.1
Efecto de los cargos por contaminacion en los Paises Bajos
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5. Agradecemos a nuestro colega Carl Bartone del Banco Mundial la completa documentacion sobre la
experiencia neerlandesa en materia de cargos por contaminacion.
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comunidades locales. Antes de iniciar el programa, por ejemplo. el organismo cola-
boré con los directivos de varias plantas para estudiar la forma de instalar tecnologias
menos contaminantes. Asimismo, Cornare ha reunido abundante informacién sobre
la contaminacién de las aguas de la regién y puede localizar con precisién las mayo-
res fuentes de descarga en el rio Negro y otros rios.

Figura 2.8
Regién de Cornare
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La actividad industrial es, indudablemente, la principal causa de la contaminacion
de las aguas de la region, seguida de las aguas residuales de las ciudades (Figura 2.9).
Tras celebrar consultas con los gerentes de fabrica y las comunidades, Cornare esta-
blecié como objetivo la reduccién del 50% de las descargas organicas. Si bien los
dirigentes industriales protestaron, alegando que una meta tan ambiciosa serfa suma-
mente costosa, las descargas en el rio Negro, medidas segin la DBO, disminuyeron en
52% en los primeros seis meses del plan y las descargas totales de solidos en suspen-
s8ién, en 16%. Sin embargo, las distintas fabricas reaccionaron de manera muy diver-
sa: de las 55 plantas reguladas en el rio Negro, s6lo 7 recortaron sus emisiones, medi-
das en DBO, y s6lo 8 las de sélidos en suspension. Obviamente, estas plantas redujeron
la contaminacién muy por encima del promedio.
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Figura 2.9
Fuentes de DBO en el rio Negro

Contaminacién medida en DBO: Cuenca del rio Negro
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En el Cuadro 2.1 se observa que Cornare ha administrado con bastante eficiencia
los cargos por contaminacion: la cuantia de los cargos fijados fue elevada, y también
lo fue el coeficiente de recaudacién. Sin lugar a dudas, las industrias y municipalida-
des han comprendido el mensaje. Entonces, ;por qué tan pocas actuaron segin lo
esperado? Una posibilidad es que, para muchas fabricas, el costo marginal de reduc-
cion de la contaminacion siguiera siendo superior al cargo impuesto; o quizas, senci-
llamente los gerentes no tuvieron tiempo de modificar las practicas de control de la
contaminacién. En rigor, el director de Cornare sefialé que algunas de las plantas que
redujeron la contaminacién una vez puesto en marcha el sistema de cargos, habian
convenido con anterioridad en adoptar tecnologias mds inocuas para el medio am-
biente. En general, a pesar de ser nueva, la experiencia colombiana avala el argumen-
to de que un sistema de cargos por contaminacién como el de Baumol/Oates puede
dar buenos resultados en paises en desarrollo.

Cuadro 2.1
Administracion de los cargos por contaminacion en el rio Negro
Total Total cargos Total cargos
fuentes de Fuentes fijados cobrados
Sector contaminacion gravadas (millones de pesos) (millones de pesos)
Aguas negras urbanas 8 8 57,3 57,3
Industrias urbanas 55 43 65,6 64,4
Agroindustrias 46 41 0,2 0,2

Fuente: Cornare
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Filipinas

Con una superficie total de aproximadamente 90.000 hectareas, Laguna Lake, Filipi-
nas, es, por su extension, la segunda masa de agua interior del sudeste asidtico. En €l
desaguan 21 rios, y en su cuenca estdn situadas Manila y numerosas ciudades peque-
fias. Segin Laguna Lake Development Authority (LLDA) (Direccién de Desarrollo de
Laguna Lake), 1.481 fabricas ocupaban alrededor del 20% de las tierras de la regién
en 1994. Si bien algunas plantas aprovechan las aguas del lago para refrigeracin
industrial, la mayoria sencillamente utiliza el lago y los arroyos que lo alimentan
como vertedero de desechos. La actividad industrial provoca cerca del 30% de la
contaminacion que afecta al lago, mientras que la agricultura causa aproximadamente
el 40% y las aguas servidas de las viviendas, el 30%.

Filipinas ha impuesto, desde hace ya largo tiempo, el sistema normativo tradicio-
nal y mds del 60% de las fibricas locales han adoptado, siquiera en forma nominal,
algiin tipo de control de la contaminacién. No obstante, quienes contaminaban tenfan
escaso incentivo para tomar en serio a las autoridades reguladoras, pues la tasa de
inspecciones era baja, cumplir todos los requisitos legales consumia mucho tiempo y
las multas consiguientes eran minimas. Los resultados son evidentes, como se obser-
va en la Figura 2.10, donde se sintetiza una exhaustiva auditoria de los establecimien-
tos industriales que contaminaban el agua, llevada a cabo antes de las reformas. Se
descubrié que sélo el 8% de los contaminadores cumplia las normas.

Figura 2.10
Resultados de la reglamentacién tradicional

Clasificacion de las fabricas en Filipinas

Plantas industriales que contaminan

. Cumplen con las normas
m Cumplimiento deficiente

. Cumplimiento muy deficiente

Fuente: DENR
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A fin de proporcionar nuevos incentivos y recuperar Laguna Lake, la LLDA impu-
so un “cargo ambiental al usuario” por la contaminacién industrial. En los estudios
iniciales se determiné que las principales fuentes de contaminacién del agua por sus-
tancias orgdnicas eran: las plantas de elaboracién de alimentos y bebidas, los criade-
ros de porcinos, los mataderos y las empresas textiles. El organismo aplicé esos car-
gos por primera vez en 1997 aun grupo de 21 plantas, a titulo experimental. El sistema
consta de dos partes: un cargo fijo, determinado en funcién del volumen de descarga,
destinado a cubrir los gastos administrativos de la LLDA, y dos niveles de cargos por
emisiones: uno por unidad de emisiones que se ajustan al nivel permitido y otro més
alto por unidad de emisiones que superan ese nivel. Como en el caso colombiano, los
cargos se establecieron a partir del andlisis de los costos de reduccién de la contami-
nacion y se fijaron en niveles que indujeran a los gerentes de las plantas a reducirla
notablemente.

Tras dos afios de aplicacidn del sistema, la LLDA ha informado que las descargas
de las plantas piloto, medidas en DBO, han descendido 88%. Como la recaudacién
proveniente de los cargos por contaminacién se envia a la LLDA, también han aumen-
tado considerablemente los recursos que el organismo puede destinar a vigilar y ha-
cer cumplir las normas. Habida cuenta de esta experiencia, el gobierno filipino ha
manifestado su intencién de ampliar el sistema de “cargos ambientales al usuario” a
toda la nacion.

La experiencia filipina guarda similitud con la colombiana en varios aspectos. Al
tener que hacer frente a un continuo drenaje financiero en lugar de enfrentar acciones
judiciales esporadicas, los directivos de las plantas industriales no demoraron en to-
mar medidas para reducir la contaminacion hasta el punto donde el costo marginal de
la reduccion es igual al cargo por contaminar.

Malasia

En los decenios de 1960 y 1970, Malasia crecié rdpidamente a la vez que diversifico sus
exportaciones, hasta entonces limitadas a dos productos tradicionales: el caucho natural
y el estafio. El pais decidié dar impulso a la produccién de aceite de palma y para 1975
las plantaciones privadas cubrian una superficie igual a los dos tercios de las haciendas
de caucho privadas (Figura 2.11). Infortunadamente, este periodo de auge se vio empa-
fiado por una tragedia ecoldgica. Las empresas procesadoras de aceite de palma vertian
sus efluentes directamente en los cursos de agua cercanos. Como esos efluentes estaban
cargados de contaminantes organicos, el efecto en la vida acudtica fue catastréfico. En
42 de los rios malayos ya no habfa peces de agua dulce, las zonas de reproduccién de
especies marinas cercanas a la boca de los rios estaban desapareciendo y el hedor de la
descomposicion de los desechos anaerobios era tan insoportable que los habitantes de
algunas aldeas cercanas a los rios tuvieron que ser reubicados.




REGULACION DE LA CONTAMINACION EN LA VIDA REAL 4]

Figura 2.11
Plantacion de palma y planta procesadora de aceite en Malasia

Fuente: Palm Oil Institute of Malaysia Fuente: Malaysian Palm Oil Promotion Council

Ante semejante crisis, en 1974 el gobierno aprobé la Ley de Calidad del Medio
Ambiente y creé el Departamento del Medio Ambiente, con atribuciones para retirar
el permiso de funcionamiento a quienes contaminaran en exceso. Ello representé una
sefial clara y enérgica para los productores malayos de aceite de palma, quienes co-
menzaron a estudiar recursos técnicos para el tratamiento de desechos. Para mediados
de 1977, el Departamento del Medio Ambiente considerd que las tecnologias existen-
tes permitirian reducir rapidamente la contaminacién a un costo accesible.

El organismo actud con prontitud para poner en marcha un sistema que combinara
la reglamentacién tradicional con los cargos por contaminacion. Se exigio a las plan-
tas procesadoras de aceite que, en cuatro afios, redujeran la DBO de sus efluentes de
5.000 partes por millén (ppm) a 500 partes por mill6n, y se dejé en claro que el limite
del cuarto afio no seria definitivo. Por el permiso de funcionamiento se cobraba un
monto fijo de M$100, mds un cargo de M$10 por tonelada de contaminantes orgénicos
descargados en el agua. Como el Departamento del Medio Ambiente no tenia forma de
evaluar los dafios reales provocados por la contaminacion, establecié un cargo lo sufi-
cientemente alto como para incentivar a reducirla en alguna medida sin ser gravoso.

El Departamento del Medio Ambiente agregd un recargo de M$ 100 por tonelada
de descargas cuya DBO superara los limites permitidos. El recargo. creado con la
intencién de ser verdaderamente oneroso, se basaba en informes de las descargas,
trimestrales y obligatorios, verificados por laboratorios independientes. Se exigié a
las plantas procesadoras de aceite que todos los afios solicitaran la renovacién del
permiso de funcionamiento y presentaran una descripcion del sistema de tratamiento
de desechos que empleaban. El Departamento podia rechazar la solicitud si no apro-
baba el sistema, pero también podia eximir del pago de cargos a las empresas que
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investigaran seriamente y aplicaran técnicas eficaces y de costo minimo para reducir
la contaminacién.

En un solo afo, estas medidas trajeron aparejado un cambio notable: el promedio
de descargas de las empresas aceiteras disminuyé de unas 220 toneladas a 125 tone-
ladas. Sin embargo, las decisiones de los gerentes parecian indicar que incluso el
recargo de M$100 por tonelada era, en muchos casos, inferior al costo marginal de
reduccion de la contaminacién. De 130 plantas del sector, 46 pagaban recargos de
més de M$10.000 y 7 pagaban mds de M$100.000. En comparacién con el cumpli-
miento registrado en otros paises, el resultado era bueno, pero si se hubieran observa-
do plenamente las normas, el promedio de descargas diarias habria descendido a 25
toneladas. El Departamento del Medio Ambiente estaba disconforme. Se encontrd en-
tonces en un dilema: seguir aplicando el recargo de M$100 por tonelada y reducir el
limite, elevar el recargo para inducir rdpidamente al cumplimiento o abandonar el prin-
cipio de “quien contamina paga” para aplicar con mayor rigor el sistema tradicional.

El gobierno malayo se inclin6 por la tercera opcién. Abandoné los recargos, man-
tuvo sélo el cargo de M$10 por tonelada de descargas y especificé que, de ahi en
adelante, los limites serfan obligatorios. El organismo demostré su seria intencién de
mejorar la situacién ambiental entablando, en los afios siguientes, acciones judiciales
contra numerosas empresas aceiteras que no cumplian las normas. El sistema dio bue-
nos resultados. El segundo afio, la descarga de la planta tipo, medida segin la DBO, se
redujo a 60 toneladas. En dos afos, la contaminacién orgénica total provocada por los
molinos de aceite de palma en Malasia pasé de 15,9 a 2,6 millones de equivalentes por
persona®, a pesar de que el nimero de molinos aument6 de 131 a 147 y la produccién
de aceite de palma se increment6 de 1,8 a 2,6 millones de toneladas. Hacia 1981, una
encuesta por muestreo parecia indicar que el 90% de las plantas habia reducido la
concentracién de contaminantes medidos segtin la DBO hasta menos de 500 partes por
millén (ppm) y que el 40% estaba por debajo del limite de 100 ppm fijado para el sexto
afio. Para 1991, el 75% de los molinos habia llegado a menos de 100 ppm y la contami-
nacién orgédnica no alcanzaba el 1% del nivel que tenia al comenzar la regulacién, aun
cuando la produccidn de aceite de palma seguia en ascenso.

Por lo que sabemos, en ningtn estudio se ha intentado analizar, por separado, los
efectos de los cargos, los limites impuestos por ley y las exenciones por investigacién y
desarrollo en las estrategias de reduccién de la contaminacién. Sin embargo, este con-
junto de medidas resultd a todas luces eficaz para reducir la contaminacién y mejorar
la calidad de los rios malayos. Segiin se calcula, cumplir con el programa tuvo tam-
bién un costo muy elevado (M$100 millones hacia 1984) y, en un mercado mundial

6. El equivalente por persona es la cantidad de contaminante orgédnico en los residuos producidos por una persona
en un afio.
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altamente competitivo, los productores de palma sufragaron la mayor parte. No obs-
tante, gracias al auge de Malasia, el costo se absorbi6 sin mayores problemas. El
desempleo se mantuvo bajo y el aceite de palma siguié siendo redituable para la
mayoria de los productores. Malasia podria haber alcanzado el mismo objetivo de
manera mas econdémica aplicando casi exclusivamente cargos por contaminacion, lo
que hubiera permitido a los gerentes de planta minimizar los costos relacionados con
la contaminacién. A pesar de ello, la eficiencia con que se vigilo el acatamiento de los
limites a las emisiones permitié obtener resultados satisfactorios, en un pais donde las
instituciones publicas tradicionalmente han funcionado muy bien’.

China

Ante sus graves problemas de emisiones, China impuso cargos por contaminacion en
1979 (Figura 2.12); casi todos los condados y ciudades han puesto en préctica este
sistema. Alrededor de 300.000 fabricas han debido pagar por sus emisiones y se han
recaudado mas de 19.000 millones de yuan. Aproximadamente el 80% de estos fon-
dos se ha utilizado para financiar el control y la prevencién de la contaminacion, lo
que representa cerca del 15% del total de inversiones destinadas a este fin.

Figura 2.12
Industria china: presion creciente para incorporar mejoras

Fuente: Curt Carnemark, Banco Mundial Fuente: Corbis

Por su magnitud, es probable que el sistema de cargos por contaminacion que se
utiliza en China no tenga parangén en el mundo; es también uno de los pocos cuya
aplicacién se ha documentado a largo plazo en un pais en desarrollo. Sin embargo,

7. Véuse Vincent (1993).




44 ARMONIZACION DE LA ACTIVIDAD INDUSTRIAL CON EL MEDIO AMBIENTE

dista de ser ideal. Se gravan tinicamente la contaminacién que excede el limite estipu-
lado y el contaminante del aire o el agua que transgrede en mayor medida las normas
correspondientes a cada medio. Por otra parte, los cargos no ofrecen suficientes in-
centivos econdmicos, pues suelen ser demasiado bajos para estimular la reduccion de
la contaminacion hasta el nivel exigido.

Las autoridades ambientales chinas imponen graves sanciones, que llegan incluso
al cierre, a las plantas que violan constantemente las normas, y han obligado a algu-
nos establecimientos grandes a instalar los recursos técnicos necesarios para reducir
la contaminacién. Los ingresos provenientes de los cargos pasan a engrosar el presu-
puesto de los organismos de regulacién o los proyectos de control de la contamina-
cién de Ja misma region en la que se originaron.

A pesar de sus fallas, este sistema ha demostrado ser sumamente eficaz para com-
batir la contaminacién y reducir su intensidad. Por ejemplo. cada incremento de 1%
en el gravamen por contaminacion del agua se tradujo en un descenso del 0.8% en la
intensidad de la contaminacién del agua por sustancias orgdnicas provocada por las
industrias chinas®. Con cada aumento de 1% en el gravamen por contaminacién del
aire, el nivel de particulas en suspension derivado de la produccién industrial retroce-
dié aproximadamente un 0,4%°.

Las consecuencias de estas mejoras en un periodo de rapido crecimiento industrial
han sido notables. Si bien la produccion industrial se ha duplicado, la contaminacién
del aire y del agua por sustancias orgdnicas ha permanecido constante e incluso dis-
minuyd en algunas zonas. El problema de la contaminacién industrial en el pais es
mucho menos grave de lo que habria sido sin los gravamenes y otros instrumentos
normativos.

En China, el éxito ha planteado una paradoja. Conforme a estimaciones corres-
pondientes a ciudades como Zhengzhou y Beijing, el cargo por contaminacién at-
mosférica en las principales zonas urbanas del pais deberia ser varias veces superior,
pero sin €, cientos de miles de ciudadanos habrian enfermado gravemente o muerto
debido a las afecciones respiratorias vinculadas a la contaminacion.

China puede sacar partido de este éxito palpable. Para el Organismo estatal de
proteccién del medio ambiente, el ajuste de los cargos por contaminacidn es una tarea
importante que habra de llevarse a cabo en la préxima ronda de reformas politicas. A
juzgar por la respuesta obtenida hasta el momento, con el aumento de ese gravamen
la industria china podria reducir la contaminacién con mucha més celeridad que lo
previsto'®.

8. Véase Wang y Wheeler (1996).
9. Véase Wang y Wheeler (1999).
10. Véuse Wang y Wheeler (1996); Dasgupta. Huq, Wheeler y Zhang (1996).
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Ensenanzas

Las experiencias de China, Filipinas y Colombia indican que los cargos por contami-
nacién pueden generar una disminucion rapida, pronunciada y sostenida de las emi-
siones industriales. Parecen ser un instrumento casi ideal, pues otorgan méxima flexi-
bilidad tanto a las industrias como a las autoridades de regulacién, quienes pueden
utilizarlas para alcanzar distintos niveles de calidad ambiental.

También se han extraido otras ensefianzas de importancia.

Flexibilidad en la exigencia del cumplimiento de normas sobre emisiones

La experiencia china pone de manifiesto que, por lo general, el uso de cargos para
controlar la contaminacién varia segln las circunstancias locales. Recientemente, in-
vestigadores del Banco Mundial analizaron esta experiencia en un proyecto de cola-
boracién con el Organismo estatal de protecciéon ambiental (SEPA). Utilizando una
nueva base de datos sobre 29 provincias y regiones urbanas de China desde 1987 a
1993'"!, compararon los montos reales recaudados en concepto de contaminacion del
agua con la cantidad de aguas residuales descargadas en cada regién. Descubrieron
que los cargos reales por unidad de emisién varfan considerablemente, si bien se
supone que el cargo oficial es uniforme para todo el pais (Figura 2.13). Esa variacion
no es aleatoria: los cargos son mucho mas elevados en las provincias urbanizadas e
industrializadas, especialmente en las de la costa oriental. Dos factores explican esa
variacion (Figura 2.14). La primera es el precio que una comunidad atribuye a los
dafios causados por la contaminacion, el cual fluctia seguin la magnitud de la conta-
minacién, el tamaifio de la poblacién expuesta y el ingreso local per cdpita. La segun-
da es la capacidad de la comunidad para comprender los problemas locales y tomar
medidas para solucionarlos, en la que incide el nivel de informacién, educacién y
negociacion.

En otros paises grandes como el Canadd y la India'? la exigencia del cumplimiento
de las normas sobre emisiones varia por motivos similares. Tanto dentro de un mismo
pais como comparando distintos paises, los hechos observados demuestran que dicha
exigencia varia en funcién de las circunstancias de cada lugar. Esa flexibilidad de la
regulacion nacional ante las distintas comunidades es, probablemente, fundamental
para que se sigan abonando los cargos u observando las normas en paises cuyas con-
diciones ambientales, sociales y econémicas son muy diversas.

11. Véase Wang y Wheeler (1996).
12. Pueden consultarse datos sobre el Canadd y la India, respectivamente, en Dion. Lanoie y Laplante (1998) y
Pargal, Mani y Huq (1997).
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Figura 2.13
Cargos por contaminacién en China
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Figura 2.14
Por qué difieren los gravamenes provinciales
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Importancia de lograr el apoyo de la industria

La realidad politica indica que todo sistema de cargos necesita del respaldo de la
industria y que este apoyo depende de cuatro condiciones. En primer lugar, los em-




REGULACION DE LA CONTAMINACION EN LA VIDA REAL 47

presarios industriales deben estar convencidos de que el gobierno tiene la seria inten-
cién de proteger el medio ambiente. En segundo término, necesitan pruebas creibles
de que el control de la contaminacién no los llevard a la quiebra. Tanto en Filipinas
como en Colombia. la colaboracién de la industria cobré fuerza después de numerosas
reuniones en las cuales las autoridades ambientales y expertos internacionales pre-
sentaron informacion fidedigna sobre los costos de reduccion de la contaminacion.
Tercero, los gerentes de planta suelen respaldar los sistemas de cargos cuando com-
prenden que estos sistemas les otorgan gran flexibilidad. Pueden reducir las emisio-
nes o pagar, segln lo autoricen sus condiciones.

La cuarta condicion se relaciona con el uso que se dé a lo recaudado. Los cargos por
contaminacién son instrumentos normativos eficaces porque reducen la contaminacion
mediante incentivos economicos. Pero mientras que este argumento atrae a los econo-
mistas, despierta escasa adhesion entre los industriales, para quienes esos cargos son,
simplemente, impuestos: un sacrificio financiero en aras del bien comtin. Con notable
coherencia, se niegan a prestar su apoyo al sistema hasta que se les garantice que los
ingresos se utilizardn para financiar los proyectos, publicos o privados, de tratamiento
de desechos en su propia zona. Este tema volvera a tratarse en el Capitulo 6.

Fundamentos técnicos

Para que un sistema de cargos por contaminacion sea creible, los organismos de regu-
lacién deben obtener datos fidedignos sobre las emisiones de las plantas industriales
y para ello deben tener la capacidad de verificar los registros de emisiones, ingresar y
almacenar datos y analizar las variaciones en las muestras de efluentes de cada planta.
También tienen que aplicar los procedimientos adecuados para recaudar y contabili-
zar los fondos provenientes de esos cargos. Se trata de requisitos muy exigentes y son
muchos los organismos que no logran cumplir con todos.

Algunos analistas han sostenido que los problemas de informacidn se pueden esqui-
var imponiendo cargos presuntos basados en estimaciones técnicas de la contaminacion
de distintos tipos de plantas industriales. Segiin este sistema, las autoridades reguladoras
imponen cargos a una planta sobre un cdlculo estimado del nivel de contaminacién
provocado por su actividad. La planta puede pagar o lograr que se reduzca el cargo
demostrando que la contaminacidn que ocasiona es inferior a la estimada. A primera
vista, los cargos presuntos son interesantes porque parecen transferir los gastos de vigi-
lancia a quienes contaminan pero, de cualquier modo, los organismos de regulacién
deben verificar que los informes de emisiones sean correctos, mantener bases de da-
tos homogéneas y llevar registros financieros. También tienen que asumir la tarea de
crear y actualizar periddicamente una enorme base de pardmetros técnicos. Y, por
supuesto, deben lidiar con industriales disgustados (y politicamente influyentes), quie-
nes piensan que, desde el principio, se les ha querido cobrar demasiado.
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En la préctica, los organismos reguladores estin resolviendo sus problemas de
informacion y vigilancia recurriendo a subcontratistas en lugar de imponer cargos
presuntos. En Colombia, por ejemplo, se valen de auditores con fianza para analizar
las emisiones. El organismo de regulacién también ha subcontratado la cobranza y la
contabilidad financiera, encomendandoselas al banco comercial mas grande del pais,
que recibe un porcentaje fijo de los ingresos. Esta solucion tiene una triple ventaja: el
banco cuenta con la experiencia necesaria para administrar el sistema, sabe c6mo
cobrar deudas y si una empresa no paga estas deudas corre el riesgo de que disminuya
su calificacion crediticia.

2.3 FOCALIZACION DEL CONTROL DE LAS PLANTAS QUE CONTAMINAN

A pesar de las ventajas de los cargos por contaminacidn, la mayoria de los paises
todavia aplica el sistema tradicional de limites a las emisiones para luchar contra la
contaminacién del aire y el agua. Sin embargo, si los limites son rigidos y se imponen
sin evaluar los costos y beneficios, pueden infligir graves dafios econémicos. Afortu-
nadamente, los organismos ambientales pueden transformar su incapacidad para re-
gular todas las fibricas en una ventaja si determinan con flexibilidad las plantas que
han de vigilar y a las que han de exigir el cuamplimiento.

Esta focalizacién puede obtener aproximadamente los mismos resultados que un
sistema de cargos al aumentar las sanciones previstas a las plantas que provocan
grandes dafos al medio ambiente, con bajos costos de reduccién de la contaminacién.
En muchos casos, estas plantas responden en forma mds favorable que otras, porque
suelen tener mas especialistas a los que recurrir, mas recursos para adquirir y operar
equipos complejos, y la capacidad para distribuir los gastos administrativos entre
numerosas unidades de actividad.

Los organismos de regulacién brasilefios han utilizado esta estrategia para reducir
considerablemente la contaminacién y, al mismo tiempo, economizar sus €scasos re-
cursos administrativos. Clasifican las plantas en tres categorias, A, B y C, segtn su
tamafio, y se orientan casi exclusivamente a las mds grandes (A).

(Qué grado de eficacia tiene este sistema? El caso de Feema, el organismo de
control de la contaminacién del Estado de Rio de Janeiro, puede brindar una respues-
ta. Los analistas de programas de Feema han clasificado varios miles de fabricas
segtin su contribucién al volumen global y los riesgos de contaminacion de la atmds-
fera y las aguas de la regién (Capitulo 6). En la Figura 2.15 se presentan los resulta-
dos, extraordinarios, segiin lo que indica el andlisis: pudo limitarse el 60% de la grave
contaminacion provocada por la actividad industrial del Estado controlando sélo 50
fabricas del grupo A. El control de la contaminacién de 150 plantas del grupo B
eliminaria otro 20% del total. Si se controlaran las primeras 300 plantas del grupo C,
integrado por miles, la contaminacién descenderia otro 10%.
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Figura 2.15
Industrias contaminantes en el Estado de Rio de Janeiro, Brasil
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Escoger las plantas mds grandes parece tener enormes posibilidades de reducir la
contaminacién, pero /salvard también vidas? Las fdbricas mds grandes tienen chime-
neas mds altas, de manera que sus emanaciones estin mds dispersas y son menos
peligrosas para quienes habitan en su vecindad. Pero, segtin un estudio llevado a cabo
recientemente en el Brasil (Recuadro 2.2), las plantas grandes siguen siendo las que
provocan mds defunciones sencillamente porque el volumen de sus emisiones supera
en forma abrumadora la peligrosidad por unidad, m4s elevada, que presentan las plantas
mads pequeifias.

La situacién brasilefia no es tnica. Las investigaciones realizadas en la mayoria de
los paises y regiones han puesto de manifiesto efectos asimétricos similares. El siste-
ma ABC puede reducir notablemente la contaminacién aumentando las sanciones
marginales a un nimero reducido de empresas que provocan grandes daiios al medio
ambiente con costos marginales de reducci6n de la contaminacion relativamente ba-
jos. Con la informacién suficiente, los organismos de regulacién pueden concentrarse
en plantas cuyos costos de reduccion sean excepcionalmente bajos o cuya contamina-
cién provoque dafios excepcionalmente graves.

2.4  OPCIONES PARA LA REFORMA DE POLITICAS

De nuestros estudios de casos précticos se desprende que son muchos los caminos
que conducen a la reduccion de la contaminacién. En ellos también se destaca que la
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Recuadro 2.2 Lo pequeiio... jes malo 0 hermoso?

Las pequeiias empresas han despertado polémica en las publicaciones sobre medio ambiente
y desarrollo. En Small Is Beautiful, E. F. Schumacher pregoné los beneficios de las plantas
pequefias como agentes del desarrollo sostenible. Wilfred Beckerman respondi6 con Small Is
Stupid, que atacé la idea de que esas fabricas son inocuas para el medio ambiente. Beckerman
sostuvo que los establecimientos de poca envergadura producen un elevado nivel de contamina-
cién, su reglamentacion es més costosa y, en suma, son més dafiinos para el medio ambiente que
las grandes empresas. Los tltimos informes del Banco Mundial y otras instituciones internacio-
nales parecen dar la razén a Beckerman, si bien hay pocas pruebas que permitan confirmarlo.

Recientemente, un equipo del Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE) y el
Banco Mundial trat6 de dirimir esta cuestién calculando las defunciones vinculadas a la con-
taminacién que se pueden atribuir a las pequefias, medianas y grandes empresas del Brasil.
Combiné una base de datos del IBGE sobre 156.000 fébricas con datos econémicos y demogra-
ficos de 3.500 municipalidades brasilefias. Para incluir otro aspecto interesante, el equipo
dividié las municipalidades en 10 grupos, segun el ingreso per cdpita.

En el estudio se siguieron cuatro pasos para estimar la incidencia de las emisiones en la
mortalidad:

s Segtin un modelo estandar del Banco Mundial se calcul6 el efecto de las emisiones de las
plantas pequefias, medianas y grandes en la concentracién atmosférica de particulas de
cada municipalidad.

« Aplicando la funcién “dosis-reaccién”, de Ostro (Ostro, 1994) se convirtieron las concen-
traciones calculadas en tasas de mortalidad.

« Al multiplicar las tasas de mortalidad por la poblacién de las municipalidades se obtuvo el
nimero de defunciones atribuibles a las pequefias, medianas y grandes plantas.

»  Se sumaron las defunciones de las distintas municipalidades para obtener las defunciones
previstas por tamaiio de la planta para cada decil de ingreso.

Figura R-2.2
Tamafio de las plantas industriales y mortalidad en el Brasil
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(Continuacion Recuadro 2.2)

En la Figura del Recuadro 2.2 se sintetizan los resultados, los cuales indican claramente
que las plantas grandes son responsables de la mayoria de las muertes derivadas de la conta-
minacién atmosférica provocada por la actividad industrial en el Brasil. La mayor parte de
estas defunciones se produce en grandes zonas urbanas como Sdo Paulo y Rio de Janeiro,
cuyas municipalidades se encuentran en los dos grupos de mds altos ingresos.

En el estudio del IBGE y el Banco Mundial se llegé a la conclusién de que hay algo de
verdad en los argumentos de las dos partes en la discusion sobre plantas pequefias y contami-
nacién. Por unidad de produccién, las plantas pequefias contaminan mds y ocasionan mayores
daflos a la salud que las grandes. Sin embargo, los grandes establecimientos industriales pre-
valecen en las estadisticas sobre mortalidad porque sus voliimenes de produccién y emisiones
son, por un gran margen, mds cuantiosos. Como también sus costos marginales de reduccién
de la contaminacién son mucho mds bajos que los de las plantas pequefias, se convierten en el
objetivo natural de los organismos de regulacién con poco presupuesto que emplean el méto-
do ABC.

Fuente: Dasgupta, Lucas y Wheeler (1998)

flexibilidad es fundamental para que una reforma sea eficaz. Los cargos por contami-
nacién dan buenos resultados porque proporcionan incentivos econdmicos para esti-
mular el empleo de procedimientos mas inocuos para el medio ambiente y al mismo
tiempo otorgan maxima flexibilidad a los gerentes de planta. Los sistemas de permi-
sos negociables de contaminacién ofrecen ventajas similares, aunque no estdn tan
difundidos. Estos sistemas fijan limites de contaminacién globales y permiten a quie-
nes deterioran el ambiente comprar y vender derechos de contaminacién dentro de
los limites globales. Los Estados Unidos han empleado con €xito permisos negocia-
bles para controlar las emisiones de SO, en el pais, y Chile ha establecido un sistema
similar para controlar la contaminacién atmosférica en Santiago. En el futuro, quizas
mds paises en desarrollo adopten este sistema. Por el momento, sin embargo, se dis-
pone de escasa informacién bien documentada sobre su aplicacion y sus efectos.

Incluso en aquellos casos de regulacion tradicional basada en la imposicién de
limites, se pueden obtener resultados semejantes a los del sistema de cargos por con-
taminacién aplicando la flexibilidad del método ABC a partir del andlisis de costos y
beneficios. La flexibilidad regional para exigir el cumplimiento de limites o tasas
nacionales también parece ser importante para conservar el apoyo de comunidades de
diferentes condiciones ambientales, sociales y econdmicas.

En los tres capitulos siguientes analizaremos otras vias eficaces para controlar la
contaminacion, como la divulgacién de las emisiones de los contaminadores entre la
poblacion y las reformas de la economia del pafs. Al igual que los cargos por conta-
minacion y la exigencia del cumplimiento de las normas a determinados contamina-
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dores, estos métodos reducen la contaminacién modificando los célculos de los ge-
rentes de planta que tratan de minimizar los costos relacionados con ella.
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Capitulo tres
COMUNIDADES, MERCADOS E INFORMACION AL PUBLICO

Sumatra, una enorme isla del archipiélago indonesio, es la patria de la flor més gran-
de del mundo, el lago volcdnico més extenso de Asia y pueblos autéctonos que han
establecido sus peculiares aldeas en las zonas volcanicas y los bosques de las tierras
bajas. Escasamente poblada y rica en recursos, Sumatra esta separada de Malasia,
Singapur y la isla indonesia de Java por angostos estrechos. A la par que sus vecinos
protagonizaban el milagro del sudeste asidtico en los afios setenta, la poblacion de Sumatra
se vio arrastrada por la marea del desarrollo y envuelta en una serie de conflictos sobre
el aprovechamiento de la tierra, la explotacién de los recursos y el deterioro ambiental.
Algunos de estos conflictos terminaron trdgicamente y dejaron una secuela de destruc-
cién social y ecol6gica. Pero otros tuvieron un final feliz y fueron definiendo nuevas
funciones para el gobierno, los empresarios y las comunidades locales.

La afortunada historia de PT Indah Kiat Pulp and Paper (IKPP) permite compren-
der mejor esas nuevas funciones'. IKPP es el principal productor de pasta de papel de
Indonesia y también el que menos contamina. Su planta de Tangerang, en Java occi-
dental, Indonesia, ha recibido varios premios nacionales e internacionales, y su planta
de Perawang, en Sumatra, cumple cabalmente con las normas internacionales sobre
contaminacioén.

Pero no siempre IKPP fue un modelo de conciencia ecoldgica. En 1984 inici6 sus
operaciones en Sumatra importando de Taiwan (China) una fébrica obsoleta que em-
pleaba cloro natural y descargaba sus efluentes en el rio Siak después de un trata-
miento minimo. La primera etapa del saneamiento de la planta comenzé a principios
de los afios noventa, ante la reaccién de la poblacién del Iugar. Aliados con ONG
locales y nacionales, los vecinos alegaron que las emisiones de la planta ocasionaban
graves perjuicios a la salud y exigieron mayor control de la contaminacién y el resar-
cimiento de los dafios sufridos. En 1992, el organismo indonesio encargado de redu-
cir la contaminacién, Bapedal, actué como mediador en un acuerdo por el cual IKPP
acepto las demandas de los pobladores.

1. Para mayores detalles, véase Sonnenfeld (1996).
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Concluido este acuerdo, el auge de las exportaciones indonesias inauguré para la
fébrica la segunda etapa. Para financiar una importante ampliacién de su capacidad,
IKPP necesitaba acceder en condiciones favorables a los mercados occidentales de
bonos. En vista de la posible preocupacién de estos mercados por las obligaciones
exigibles a largo plazo derivadas de los dafios provocados por la contaminacién, la
gerencia de IKPP opt6 por efectuar una cuantiosa inversién en un proceso de produc-
cién no contaminante. La nueva planta emplea tecnologia de calidad internacional,
que requiere muy poco cloro y podria llegar a prescindir de €l por completo. IKPP
incorpor6 ficilmente esta tecnologia porque su casa matriz cuenta con un importante
equipo de ingenieros especializados. Lo que es mas, IKPP ha demostrado que en un
pais en desarrollo la produccién en gran escala inocua para el medio ambiente puede
ser redituable. Su desempeifio ha sido tan satisfactorio que el valor de las acciones de
la compafifa ha aumentado, mientras que el indice bursatil compuesto de Yakarta ha
descendido 60% en lo que va de la crisis financiera que azota al pafs (Figura 3.1).

Figura 3.1
Produccién rentable y no contaminante
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La historia de PT Indah Kiat sirve como ejemplo de un nuevo modelo de control de
la contaminacion para los paises en desarrollo. La reglamentacién formal tuvo poco
que ver con la reduccién de la contaminacion en la fabrica de Perawang. Al defender
sus propios intereses, las comunidades locales ejercieron presién para sanear el am-
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biente y obtener algiin tipo de resarcimiento. Bapedal abandoné su papel tradicional
y actudé como mediador antes que como ejecutor de normas ambientales. Posterior-
mente, la presion de los mercados financieros internacionales impulsé a IKPP a pasar
al siguiente nivel de cumplimiento de dichas normas.

En nuestra terminologia bésica, las fuerzas locales e internacionales obligaron a
IKPP a enfrentar crecientes sanciones marginales previstas (SMP) por contaminacion,
aun cuando la regulacién oficial era deficiente. Como se trataba de una filial grande
de una moderna empresa con numerosos establecimientos industriales, la planta de
Perawang tenfa costos marginales de reduccion de la contaminacién (CMRC) relativa-
mente bajos. Ante el veloz aumento de las SMP y los bajos CMRC, la gerencia de IKPP
optd por reducir rapidamente la intensidad de la contaminacién.

En este capitulo trataremos de demostrar que las fuerzas que influyeron en IKPP —los
vinculos entre las comunidades locales, los agentes del mercado y las autoridades de
regulacién— han dado pie a varias de las experiencias mas novedosas del mundo en
materia de politica ambiental en paises donde la regulacion tradicional ha fracasado.
Estos programas creativos han aprovechado el poder de la opinién piiblica y permiti-
do que las comunidades y los mercados ejerzan la maxima influencia en las empresas
que contaminan. Los resultados parecen indicar que esos planes que abren nuevos
derroteros pueden tener repercusiones notables en la contaminacién industrial en los
paises en desarrollo.

3.1 LAS COMUNIDADES COMO MEDIOS INFORMALES DE REGULACION

Las numerosas pruebas recogidas en Asia, América Latina y América del Norte sefia-
lan que las comunidades vecinas pueden influir considerablemente en el comporta-
miento ambiental de las plantas industriales®. Donde existe regulacion oficial, las
comunidades recurren a la politica para influir en el rigor de su aplicacién. Donde no
la hay o es ineficaz, las ONG y los grupos de las comunidades —entre ellos, las institu-
ciones religiosas, las organizaciones sociales, los movimientos ciudadanos y los poli-
ticos— ejercen una suerte de regulacién informal, al presionar a quienes contaminan a
observar las normas sociales (Figura 3.2). Si bien estos grupos varian de una regién a
otra, se presenta una situacion similar en todas partes: ante la amenaza de sanciones
sociales, politicas o fisicas si no compensan a la comunidad o reducen las emisiones,
los industriales negocian directamente con los interesados del lugar.

Mas atin, frente a grandes provocaciones, las comunidades pueden llegar a adop-
tar medidas extremas. En Asian Survey, Robert Cribb da cuenta de un incidente ocu-
rrido en Banjaran, cerca de Yakarta, Indonesia, en 1980, cuando los agricultores in-

2. Véase Pargal y Wheeler (1996), Hettige, Huq, Pargal y Wheeler (1996), Huq y Wheeler (1992), Hartman, Huq
y Wheeler (1997), y Dasgupta. Lucas y Wheeler (1998).
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cendiaron una fibrica estatal de productos quimicos que contaminaba los canales de
riego. En forma anéloga, en Far Eastern Economic Review, Mark Clifford informé
que la intervencién de la comunidad impidié que un complejo quimico de Corea
iniciara sus actividades hasta que no se instalara el equipo adecuado para limitar la
contaminacion.

Figura 3.2
Comunidades y fuentes de contaminacion
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Cuando los industriales reaccionan directamente ante los planteos de la comuni-
dad, los resultados pueden tener poco que ver con los mandatos de la reglamentacién
tradicional. Por ejemplo, Cribb también cita el caso de una fébrica de cemento de
Yakarta que, sin admitir responsabilidad alguna por el polvo que generaba, “compen-
sa a la poblacién local con un pago, a titulo graciable, de Rp. 5.000 y una lata de leche
en polvo por mes”. En la India, Anil Agarwal y sus colegas (1982) relatan que una
fabrica de papel, ante los reclamos de la comunidad, instalé equipos para reducir la
contaminacion y, para resarcir a los pobladores por los perjuicios que seguia ocasio-
nando, construy6 ademas un templo hinduista’. Si todo lo demds fracasa, la interven-

3. Estos acuerdos no se limitan a los paises en desarrollo. Incluso en sociedades donde la regulacién es muy riguro-
sa, como los Estados Unidos, las comunidades pueden hacer la vida imposible a las plantas que transgreden las
normas locales, aun cuando sus actividades se ajusten a los requisitos normativos formales. Un buen ejemplo es
la controversia surgida recientemente en torno al proyecto de construccién de cuatro nuevas centrales eléctricas
en Blackstone Valley, Massachusetts. Si bien las centrales superaban las exigencias impuestas por las normas en
la materia —mds atin, habian recibido elogios de grupos ecologistas— la comunidad se oponia firmemente a su
construccion. Los dirigentes locales alegaban que ya habia tres centrales eléctricas en la regién y que otras cuatro
dafiarian la calidad de vida de la poblacion, agotarfan el agua y harfan descender el valor de las propiedades.
Sacha Pfeiffer (1998) escribié en el Boston Globe que, “para que las centrales tuvieran més aceptacion, varias
compaiifas eléctricas han ofrecido como compensacion a las comunidades de Blackstone Valley conjuntos de
beneficios que van desde dinero para becas escolares, hasta la construccién de instalactones para agua corriente
y alcantarillado, y programas de conservacion del agua”.
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cién de la comunidad puede llegar a la eliminacién fisica del problema. En Rio de
Janeiro, por ejemplo, las protestas de una asociacién vecinal contra una curtiembre
que provocaba contaminacién impulsaron a los propietarios a trasladarla a las afueras
de la ciudad*.

3.2 EL PODER DEL MERCADO

Las preocupaciones ambientales de los agentes del mercado crean otros incentivos
para la limitacién de la contaminacién (Figura 3.3). Es bien conocida la influencia de
los consumidores con conciencia ecoldgica, pero también los inversionistas desem-
pefian un papel importante. Un alto nivel de intensidad de contaminacién puede consti-
tuir, para los inversionistas, un indicio de que el proceso de produccidn de una empresa
es ineficiente. Los inversionistas también evaliian las posibles pérdidas financieras que
pueden derivar de las sanciones y obligaciones impuestas. La importancia de este exa-
men se ha acrecentado con el surgimiento de nuevos mercados de valores e instru-
mentos financieros internacionales: los mercados de capitales pueden volver a eva-
luar una empresa al difundirse la informacién de que su comportamiento ambiental es
deficiente. Por otra parte, las noticias acerca del desempefio ambiental satisfactorio o
la inversion en tecnologias menos contaminantes pueden mejorar la rentabilidad pre-
vista de una empresa y, con ello, su valor accionario.

Figura 3.3
Mercados y fuentes de contaminacién
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Varios estudios han confirmado que los mercados de valores de los Estados Uni-
dos y el Canada tienen una marcada reaccién ante la informacién relacionada con el

4. Véase Stotz (1991).
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comportamiento ambiental de las empresas. En el Cuadro 3.1 se sintetizan datos de
estudios recientes: en €l se observa que se produjeron alzas, cuando las noticias fue-
ron buenas, y bajas, cuando las noticias fueron malas, del orden del 1% al 2%. ;Im-
pulsan estas variaciones verdaderamente a quienes contaminan a tomar medidas al
respecto? Segiin un estudio sobre contaminantes téxicos llevado a cabo hace poco
tiempo por Konar y Cohen (1997), la respuesta parece ser afirmativa: las empresas
que mds redujeron sus emisiones fueron las que experimentaron la disminucién mds
pronunciada en el valor de sus acciones.

Cuadro 3.1
Noticias de orden ecolégico y cotizaciones bursatiles en Canada y Estados Unidos

Informacién negativa sobre

desempeio ambiental Efecto en la cotizacion bursatil

* Muoghalu et al. (1990) Baja media del 1,2% (33,3 millones de US$)
* Lanoie, Laplante (1994) Baja media del 1,6% al 2%

* Klassen, McLaughlin (1996) Baja media del 1,5% (390 millones de US$)
* Hamilton (1995) Baja media del 0,3% (4,1 millones de US$)

* Lanoie, Laplante y Roy (1997) Baja media del 2%

Informacién positiva sobre
el desempeiio ambiental

» Klassen, McLaughlin (1996) Alza media del 0,82% (80 millones de US$)

Para determinar si esas fuerzas afectan a las empresas de los paises en desarrollo,
los investigadores del Banco Mundial efectuaron recientemente un estudio a gran
escala sobre las repercusiones de las noticias relativas al comportamiento ambiental
en la cotizacion de las acciones en Argentina, Chile, Filipinas y México. En ninguno
de estos pafses las normas de proteccién del medio ambiente se hacen cumplir con
demasiado rigor. Sin embargo, en el estudio se llegé a la conclusion de que el precio
de las acciones sube cuando las autoridades divulgan noticias acerca del buen com-
portamiento ambiental y baja cuando se dan a publicidad las quejas de los ciudada-
nos’. En realidad, la reaccion de esas firmas es mucho més apreciable que la de las
empresas norteamericanas y canadienses que aparecen en el Cuadro 3.1: el alza resul-
tante de las buenas noticias es. como promedio, del 20%, y la caida en la cotizacién
de las acciones tras las malas noticias es del orden del 4% al 15%. En la figura 3.4 se
pueden apreciar claramente estas consecuencias en el caso de dos empresas de Filipi-
nas y México. El mensaje no deja lugar a dudas: los mercados de capital de todo el
mundo toman en cuenta la informacién sobre el comportamiento de las empresas

5. Véase Dasgupta, Laplante y Mamingi (1997).
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desde el punto de vista ecolégico, y éstas reaccionan adoptando medidas de desconta-
minacioén.

Figura 3.4
Noticias de orden ecoldgico y cotizaciones bursatiles en Filipinas y México
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y la instalacion de equipos para limitar la contaminacion

Fuente: Dasgupta, Laplante y Mamingi (1997)

La Organizacién Internacional de Normalizacidn (1SO, segtin su sigla en inglés) ha
ejercido también una poderosa influencia en el mercado mediante la publicacién de la
norma IS0 14001, la Gltima sobre comportamiento empresarial. Es la primera vez que
una norma ISO incluye explicitamente pautas de ordenacién ambiental. Cientos de
empresas de los paises en desarrollo han efectuado los cambios necesarios para poder
obtener la certificacion 1SO 14001. En México. un estudio reciente demuestra que
incluso las firmas pequefias tratan de conseguirla cuando tienen interés en ser
subcontratadas por empresas mds grandes que poseen certificacién 1SO (Capitulo 4).

Una vez mencionadas las funciones de las comunidades y los mercados, tenemos
un modelo mucho mas sélido para explicar las variaciones en el comportamiento de
quienes contaminan. Incluso donde la reglamentacion formal es deficiente o inexis-
tente, al ejercer presién a través de estos medios se puede obtener un aumento consi-
derable de las sanciones previstas por contaminaciéon que se han de aplicar a una
planta. Los contaminadores reaccionardn reduciendo las emisiones, como si los ins-
pectores publicos estuvieran obligédndolos a cumplir normas al respecto.

Esta nueva situacién ha quedado recogida en el tridngulo presentado en la Figura
3.5. Las autoridades de regulacion todavia desempefian un importante papel en la
lucha contra la contaminaci6n, pero ya no se limitan a crear e imponer normas o tasas,
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sino que han aumentado su influencia mediante programas concebidos para suminis-
trar informacién concreta a las comunidades y los mercados.

Figura 3.5
Una visién mas amplia de la reglamentacion
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3.3 INSTRUMENTACION DEL PROPER EN INDONESIA

La historia de un programa pionero de Indonesia ilustra el funcionamiento del nuevo
modelo. En los afios ochenta, el gobierno indonesio encomendé a Bapedal, el orga-
nismo nacional de control de la contaminacidn, la tarea de exigir a las plantas indus-
triales el cumplimiento de las normas sobre descargas. Fue poco lo que pudo hacer,
porque su presupuesto era escaso y los tribunales estaban invadidos por la corrup-
cién. Mientras tanto, la produccién industrial crecia a un ritmo superior al 10% anual.
Para mediados del decenio de 1990, el gobierno habia comenzado a preocuparse por
los graves dafios que la contaminacién podia traer aparejados.

Ante esta dificil situacion, Bapedal decidi6 iniciar un programa encaminado a cali-
ficar y dar a conocer al piiblico el comportamiento ambiental de las fabricas indonesias.
Bapedal esperaba ejercer presion, con bajo costo, sobre los directivos de las fdbricas
para que observaran las normas y crear nuevos incentivos a la adopcion de tecnologias
menos contaminantes.

El programa resultante se denominé Proper (Programa de control, evaluacién y
calificacién de la contaminacion)®. En consonancia con él, Bapedal califica a cada

6. Se pueden consultar descripciones y andlisis mds detallados del Proper en Afsah, Laplante, Shaman y Wheeler
(1997), Afsah, Laplante y Wheeler (1997), y Afsah y Vincent (1997).
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empresa que contamina seglin su comportamiento ambiental (Figura 3.6). El negro
sefiala a las fabricas que no han hecho intento alguno por limitar la contaminacién y
ocasionan dafios graves, mientras que el rojo indica a aquéllas que han establecido
algin tipo de medidas para reducir la contaminacién pero no llegan a cumplirlas. Las
fabricas que respetan las normas nacionales reciben la calificacién azul y aquellas
cuyos controles de emisiones, procedimientos de produccién y tratamiento de dese-
chos superan ampliamente lo exigido por las normas del pais reciben la calificacién
verde. A las que tengan un desempefio de nivel internacional se les asigna el color
dorado.

Figura 3.6
Clasificacién de las empresas contaminantes en Indonesia

Nivel de desempeiio Clasificacion establecida por el Proper
Dorado * Tecnologia poco contaminante, reduccion al minimo
de los desechos y prevencion de la contaminacién

+ El desempefio supera las exigencias de las normas;
buen mantenimiento y gestién interna

Azul * El desempefio se ajusta a los niveles minimos
Rojo * El desempefio no esta a la altura de los niveles
minimos
Negro

* Ningun esfuerzo por limitar la contaminacion
e Graves dafos al medio ambiente

En la etapa piloto del Proper, iniciada a principios de 1995, Bapedal calificé la
contaminacién del agua provocada por 187 plantas. (El organismo opté por concen-
trarse primero en la contaminacion del agua porque tenia experiencia y contaba con
informacién en este campo.) El grupo piloto incluyé varias empresas medianas y
grandes cuyas descargas contaminaban distintas cuencas fluviales de las islas de
Sumatra, Java y Kalimantan. Las investigaciones iniciales demostraron que dos ter-
cios de las plantas infringian las normas indonesias (Figura 3.7).
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Figura 3.7
Antes de la ejecucién del Proper

Proper: Primeras calificaciones
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. No cumple las normas (rojo)

. Desempeiic muy deficiente (negro)

Fuente: Bapedal

Si bien estos resultados eran deplorables segtin los criterios occidentales, un tercio
de las fabricas clasificadas cumplia con la reglamentacidn, a pesar de la incapacidad
manifiesta de Bapedal para exigir dicho cumplimiento. La historia de PT Indah Kiat
puede explicar por qué: dos lados del tridngulo normativo (los mercados y las comu-
nidades locales) ya estaban actuando, aunque disponian de escasa informacién. Pero
ambos ya habifan ejercido bastante influencia.

La divulgacién de informacién es un hecho politico, en el que intervienen los me-
dios de difusién; por ello, los dirigentes de Bapedal planificaron detenidamente su es-
trategia antes de dar a conocer los resultados. En junio de 1995, el vicepresidente de
Indonesia, Tri Sutrisno, presidié una importante ceremonia publica para felicitar a los
“buenos” (las cinco plantas que habian merecido la calificacién verde, es decir, cuyo
comportamiento superaba lo exigido por la reglamentacién). Bapedal los recompensé
puiblicamente y luego, en forma reservada, notificé a las otras plantas la calificacién
obtenida y dio a las infractoras un plazo de seis meses para reparar el dafio que causa-
ban al medio ambiente, antes de hacer ptiblica esa calificacidn.

Siguié un periodo de discusiones, mientras las plantas con calificaciones roja y
negra analizaban sus posibles opciones; para diciembre, ya se habian verificado cam-
bios apreciables (Cuadro 3.2, Figura 3.8). El mas notable se produjo en el grupo
negro, que se redujo a la mitad cuando varias empresas cambiaron de categoria. Las
plantas rojas, por otro lado, no sentian tanta presion y sélo el 6% mejoré en el periodo
previo a la divulgacién de las calificaciones. Una empresa verde cambid su calificacion,
pero no por la dorada: después del anuncio de junio, la comunidad vecina informé a
Bapedal que, en realidad, la planta descargaba gran cantidad de contaminantes al ampa-
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ro de la noche; se la “degradd” y se le asigné entonces el color negro. No obstante,
cuatro de las seis plantas que originalmente habfan recibido el color negro mejoraron su
desempeiio, de modo que, para diciembre, en el grupo quedaban tres fabricas: la recién
llegada y las dos rezagadas. Estos cambios tuvieron como efecto neto el crecimiento en
18% del grupo azul, es decir, el de las empresas que observaban las normas. Incluso
antes de divulgar la informacidn, Proper ya habia logrado un éxito notable.

Cuadro 3.2
Primeros efectos del Proper, 1995
Junio Diciembre Variacion Variacién porcentual

Dorado 0 0 0 0
Verde 5 4 -1 -20
Azul 61 72 11 +18
Rojo 115 108 -7 -6
Negro 6 3 -3 -50
Fuente: Bapedal

Figura 3.8

Primeros efectos del Proper

Calificaciones asignadas por el Proper:
Variacién porcentual, junio-diciembre de 19995
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En diciembre de 1995, Bapedal cumpli6 la palabra empefiada y comenz6 a difun-
dir las calificaciones de los grupos industriales, a lo largo de varios meses, para man-
tener la atencién de los medios de informacién. Para diciembre de 1996, un afio mas
tarde, las mejoras eran mucho mdas pronunciadas (Cuadro 3.3, Figura 3.9). Las plan-
tas que observaban las normas, originalmente un tercio de la muestra, representaban
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ahora mds de la mitad. Mientras que el grupo verde no registraba cambios, el grupo
azul habia crecido 54%. El nimero de plantas con calificacion roja habia disminuido
en un 24% y el grupo negro continuaba achicdndose: sélo quedaba en €l una fibrica;
el tamaifio original de la categoria se habia reducido en un 83%.

Cuadro 3.3
Efectos del Proper al cabo de 18 meses
Junio de Diciembre de Variacion Variacién porcentual
1995 1996
Dorado 0 0 0 0
Verde 5 5 0 0
Azul 61 94 33 +54
Rojo 115 87 -28 -24
Negro 6 1 -5 -83
Fuente: Bapedal
Figura 3.9

Resultados de la informacion al publico

Calificaciones asignadas por el Proper:
Variacion porcentual al cabo de 18 meses
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Las pruebas recogidas a mediados de 1997 parecen indicar que el programa sigue
surtiendo efecto. Por ejemplo, segtin la clasificacién de Bapedal correspondiente a 1995
habfa 118 fabricas que no se ajustaban a las normas (113 con la calificacion roja 'y 5 con
la negra’) pero para julio de 1997, 38 de esas plantas ya figuraban en la categoria azul o

7. En el perfodo previo a la difusién de la informacién, el Proper calificé ademds otras plantas; entre ellas, descu-
brié dos que merecian el color negro y cinco, el rojo. Por ello las plantas rojas y negras ascienden a 118 en la
Figura 3.10 y a 111 en el Cuadro 3.2.
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verde (Figura 3.10). S6lo 18 meses después de dar a publicidad la totalidad de las cali-
ficaciones, Proper habia reducido en méds de 40% la contaminacién provocada por €l
grupo piloto. En la categoria mds baja la rotacion fue evidente: cuatro plantas mejora-
ron su calificacién de negro a rojo (3) o azul (1). Cuatro de las plantas que habian
merecido el color rojo en 1995 descendieron al negro a mediados de 1997, ya sea
porque vari6 su situacién o porque se obtuvo mds informacién sobre ellas.

Figura 3.10
Los efectos se amplian

Proper, segunda etapa
Diciembre de 1995 a julio de 1997
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Si el apoyo politico no decae, el equipo a cargo del Proper espera calificar 2.000
plantas al afio para el afio 2000. Bapedal también ha puesto en marcha su propia
version del sistema ABC brasilefio, de manera que el porcentaje de la contaminacién
total del agua dentro del radio de accién del Proper es mucho mayor que el correspon-
diente a la proporcion que califica de las 20.000 fabricas indonesias (Figura 3.11). Si
el Proper llega a supervisar 2.000 fabricas en los préximos dos afios, abarcara alrede-
dor del 10% de las plantas industriales medianas y grandes de Indonesia, pero cerca
del 90% del total de la contaminacién del agua. A medida que se siguen sumando
fabricas, Bapedal se propone calificarlas también segiin la contaminacién atmosféri-
ca que provocan y los desechos t6xicos que vierten.

Fuente: Bapedal

3.4 FEVALUACION DEL PROPER

Habida cuenta de los antecedentes de Indonesia en materia de regulacidn, este nota-
ble resultado da motivos para creer que la calificacion del acatamiento de las normas
ambientales y la divulgacion de la informacién pueden ser instrumentos poderosos
para mejorar las condiciones del medio ambiente en los paises en desarrollo. Varios
factores han incidido en el éxito del Proper.
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Figura 3.11
Expansién del Proper, “2000 para el 2000”
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Informacién al piblico y control de la contaminacién

Al disponer de calificaciones similares a las que asigna el Proper, los ciudadanos
pueden negociar, desde una posicién mucho mas favorable, acuerdos de limitacion de
la contaminacidén con las fabricas vecinas. Ello es especialmente importante porque
la falta de informacion puede dar una idea falsa de las apariencias. Por ejemplo, mu-
chas veces la poblacién puede ver u oler la contaminacién orginica del agua y la
contaminacién atmosférica por 6xido de azufre, pero lo mds probable es que las emi-
siones de metales y toxinas que se acumulan en los tejidos de los organismos pasen
inadvertidas. Incluso en aquellos casos donde los contaminantes son claramente
detectables, es posible que las comunidades locales no estén en condiciones de deter-
minar la gravedad de las consecuencias a largo plazo o identificar los distintos conta-
minantes. El sistema del Proper brinda informacion crucial y avala los reclamos de
las comunidades locales, que pueden utilizar las calificaciones otorgadas para enfren-
tar a quienes mas contaminan. Permite también que cada comunidad cuente con mds
elementos para elegir el nivel de calidad ambiental.

Una mejor informacién también puede incidir en el lado correspondiente al mer-
cado del tridngulo presentado en la Figura 3.5. Indonesia tiene un nuevo mercado de
valores y, hasta la crisis reciente, la veloz expansién de su economia industrial nece-
sitaba imperiosamente crédito. Con las calificaciones de Bapedal, el mercado de va-
lores puede evaluar con mayor exactitud el comportamiento ambiental de las empre-
sas y los bancos pueden, al adoptar decisiones sobre operaciones crediticias, tomar en
cuenta las obligaciones a las que deberian hacer frente quienes contaminan.

Es posible que los consumidores no se conformen con una calificacién inferior a
la verde o 1a dorada; por ello, 1a divulgacién de informacién por canales como Internet
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—que ¢l Proper ha utilizado— puede influir notablemente en sus decisiones®. Todos
estos factores deberian alentar a los contaminadores a tomar medidas que mejoren el
medio ambiente.

El propio Bapedal se beneficia de la informacién al publico. Con el cumplimiento
mas generalizado de las normas ambientales, Bapedal ha visto acrecentarse la con-
fianza que despierta entre los industriales, las ONG y la poblacién en general, y su
capacidad para desempefiar su labor. Todos los organismos de regulacién necesitan
informacién fidedigna sobre la contaminacién que provocan las empresas pero, indu-
dablemente, las que no cumplen las normas tienen incentivos para no divulgarla. Con
el sistema del Proper, las firmas que no contaminan tienen incentivos para dar a cono-
cer su comportamiento y entonces el organismo puede concentrarse en quienes dafian
seriamente el medio ambiente y exponerlos ante la opinion publica. Al recompensar a
las firmas que tienen un buen desempefio, las autoridades reguladoras también evitan
que se las acuse de no favorecer la actividad comercial e industrial.

El Proper result6 conveniente para Bapedal porque el organismo carecia de los
recursos y el apoyo juridico para poner en marcha un sistema tradicional, basado en
limites de contaminacién. Las autoridades de Bapedal también llegaron a la conclu-
sién de que no tenian capacidad para imponer tasas por contaminacion. Consideraban
que un sistema de regulacién basado en el pago de tasas dependia de una suerte de
transaccién reservada entre el organismo y cada planta industrial y temian que sus
inspectores, por corrupcion, alteraran la informacién sobre las emisiones y arruinaran
el sistema. Por el contrario, la difusion ptblica permite a las comunidades verificar, a
la luz de su experiencia cotidiana, las calificaciones otorgadas por el organismo.

El Proper basa sus calificaciones en los limites que la ley indonesia fija a las
emisiones, pero podria utilizar otro punto de referencia, como la intensidad media de
las emisiones de cada sector industrial o las normas internacionales. En realidad, no
es estrictamente necesario recurrir a algin parametro de referencia, pues las autorida-
des de regulacién sencillamente podrian dar a conocer las emisiones de cada planta.
El Registro de emisiones y transferencia de contaminantes, de la OCDE, y el Inventa-
rio de Productos Toxicos, de los Estados Unidos (Recuadro 3.1) son ejemplos de
programas de informacién de este tipo.

Sin embargo, en el mundo en desarrollo los sistemas semejantes al Proper parecen
estar logrando mayor aceptacion, probablemente porque presentan dos ventajas im-
portantes: son compatibles con los sistemas basados en limites a la contaminacion,
atn vigentes en casi todos los paises, y califican el comportamiento ambiental de una
manera clara y sencilla, que los medios de difusidn encuentran facil de comunicar y
los ciudadanos, facil de entender.

8. Las calificaciones otorgadas por el Proper pueden hallarse en el siguiente sitio de Bapedal en la WWW: http://
www.bapedal.go.id/profil/program/proper.htmi.
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Recuadro 3.1 Inventario de Productos Téxicos de los Estados Unidos

En los Estados Unidos, mediante el Inventario de Productos Téxicos (IPT) desde hace més de un
decenio se informa todos los afios sobre las emisiones declaradas de mas de 350 productos
quimicos téxicos. Desde que el Congreso pusiera en marcha el programa en 1986, el IPT ha
permitido conocer el nombre, la ubicacién y las emisiones de sustancias téxicas —por producto
y por medio de emisién— de plantas con 10 o mds empleados que utilizan por lo menos 10.000
libras de algin producto quimico sujeto a control. Los medios de informacién y los grupos
ambientalistas dan una amplia cobertura a los anuncios anuales. Como se observa en el cuadro
siguiente, las emisiones de productos téxicos en los Estados Unidos han descendido notable-
mente desde que se inicié el IPT.

Este tipo de programas usa la informacion de manera diferente de los programas como el
Proper. En el caso indonesio, una mala calificacién indica al piblico que esa empresa no cumple
con las normas ambientales nacionales. En cambio, los sistemas de difusién de informacion
como el IPT dan a conocer datos brutos sobre emisiones de sustancias téxicas, sin interpretarlos
ni evaluar los riesgos.

Uno de los problemas de este sistema es que algunos de los productos quimicos que abarca
el IPT son bastante peligrosos, incluso en pequeiias cantidades, mientras que otros sélo entrafian
algtin peligro después de exposiciones prolongadas a niveles muy altos. Al tratar a todos los
productos por igual, estos programas pueden alarmar innecesariamente a la poblacién e inducir
a la industria a adoptar costosos sistemas de reduccién de la contaminacién, con escasos bene-
ficios sociales. Los investigadores y las ONG han recurrido a medios como Internet para infor-
mar al publico sobre los riesgos de los distintos productos quimicos y ayudar a las comunidades
a evaluar sus problemas globales de contaminacién. (El Fondo de Defensa del Medio Ambiente
tiene un sitio muy completo en http://www.scorecard.org.)

La presién de la comunidad es sélo uno de los medios a través de los cuales el IPT hace sentir
su influencia; la comunidad financiera también ha reaccionado enérgicamente. Las investigacio-
nes de Hamilton (1995) y Konar y Cohen (1997) han sefialado que las firmas que cotizan en bolsa
tuvieron respuestas muy desfavorables del mercado la primera vez que, a través del IPT, se divulgd
la contaminacién que provocaban. El valor de mercado de las empresas también varia segiin la
informacion sobre los cambios en el volumen de contaminacién en relacién con las emisiones
téxicas de otras firmas. Estos resultados, a su vez, crean importantes incentivos para limitar la
contaminacion; las firmas que han sufrido las bajas mds pronunciadas en el mercado de valores
reducen sus emisiones mas que las demds. Numerosos estudios de casos pricticos demuestran
también que el IPT motiva a las empresas a mejorar el tratamiento de los materiales y los desechos.

Estos resultados satisfactorios han inspirado programas similares en otros paises, como el
Inventario de productos quimicos, en el Reino Unido, y los Registros de emisiones y transferen-
cia de contaminantes, patrocinados por la OCDE en Egipto, la Repiiblica Checa y México; este
ultimo es un programa experimental que tiene la misma estructura que el Inventario estadouni-
dense, pero sélo incluye los productos quimicos relativamente més peligrosos.

Emisiones totales de productos quimicos incluidos en el Inventario de Productos Téxicos
1988-1994 (miles de toneladas métricas)

Variacién porcentual

1988 1992 1993 1994 1988-1994
Total emisiones a la atmésfera 1.024 709 630 610 -40
Descargas en las aguas de superficie 80 89 92 21 ~73
Descargas subterraneas 285 167 134 139 ~51
Depésitos en la planta 218 149 125 128 —41

Total emisiones 1.607 1.113 981 899 -44
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En principio, cada lugar podria establecer sus propios pardmetros de referencia del
comportamiento, para asegurar maxima flexibilidad y eficiencia. Una zona escasamen-
te poblada, con pocos ecosistemas criticos, por ejemplo, podria aplicar normas menos
rigurosas que una zona industrial densamente poblada, situada aguas arriba de un refu-
gio de especies marinas. Una planta calificada con verde en una zona bien puede mere-
cer rojo en otra. Pero ni los medios ni los politicos parecen estar de acuerdo con esas
diferencias, y para las ONG y los participantes en los mercados nacionales e internacio-
nales los sistemas con distintos puntos de referencia podrian resultar confusos.

No obstante, como hemos visto, la uniformidad de las normas puede aumentar los
costos del control de la contaminacién. Para adaptarse a las diferencias regionales y mejo-
rar la eficiencia de los sistemas similares al Proper, los pardmetros de referencia nacio-
nales podrian incluir tres tamafios de plantas y tres niveles de calidad del medio ambien-
te (contaminacién grave, mediana y escasa), y variar en funcién del sector industrial.

Costos del Proper

Los costos directos del Proper deberian incluir sélo los derivados de establecer las
calificaciones a partir de la informacién existente sobre emisiones y divulgar los re-
sultados. No obstante, en los primeros 18 meses, Bapedal destiné la mayor parte de
los recursos del programa a mejorar la capacidad del organismo para recopilar y ana-
lizar datos, necesaria para todo sistema eficaz de limitacién de la contaminacién. El
programa piloto también emple6 consultores del exterior, si bien, desde entonces,
Proper ha contado con mucha menos participacién extranjera.

A pesar de estos gastos adicionales, el costo del Proper en los primeros 18 meses
ascendié a unos US$100.000. Con 187 plantas calificadas, el costo por planta fue de
US$535, 0 US$360 al afio: s6lo US$1 por dia. Puesto que este gasto dio como fruto la
reduccién del 40% de la contaminacion del agua por sustancias organicas, la eficacia
del Proper en funcién de los costos fue espectacular.

Naturalmente, para el programa la prueba de fuego tuvo lugar cuando los consul-
tores internacionales abandonaron el pais y los industriales locales tomaron concien-
cia de que, con el Proper, sufrirfan cada vez mds presién para reducir la contamina-
ci6n. En Indonesia, las dificultades que normalmente acompaiian la “adolescencia”
de un programa se han visto agravadas por la profunda crisis econémica del pais, que
trajo aparejados drasticos recortes en el presupuesto de Bapedal. Pero, paradédjica-
mente, la crisis parece haber acentuado el interés que despierta el Proper. Como los
recursos para los sistemas de vigilancia y ejecucidn tradicionales han disminuido, los
dirigentes indonesios encuentran atin més atractivo este programa que, con bajo cos-
to, puede multiplicar la influencia de la comunidad y el mercado.

En lineas generales, los programas similares al Proper son eficientes porque apro-
vechan canales inaccesibles para la reglamentacién formal. Sin embargo, en un estu-
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dio reciente se llegd a la conclusion que el Proper produjo efectos desproporcionados
en las fabricas pequeiias, cuyos costos marginales de reduccion de la contaminacién
suelen ser altos (Recuadro 3.2). Los efectos del Proper también variaron segin la
propiedad de la planta: las multinacionales, que se preocupan por su reputacion, reac-
cionaron enérgicamente, seguidas por las firmas privadas nacionales y luego por las
empresas estatales. En suma, el Proper indujo a todo tipo de fabricas a reducir la
contaminacién pero impuso una carga mds pesada a las plantas mds pequeiias y las
multinacionales. Estas dltimas estaban relativamente bien preparadas para soportar-
lo, pero quizas las primeras no. En el préximo capitulo veremos qué medidas puede
tomar el gobierno para ayudar a las fabricas pequeiias a superar esta desventaja.

Aplicacion de programas similares al Proper fuera de Indonesia

Cuando los primeros efectos del Proper se hicieron evidentes, otros paises interesa-
dos se formularon una pregunta crucial: dado que la vergiienza puede ser un impor-
tante factor de motivacién en los programas de divulgacién publica de informacién,
,es la cultura indonesia lo que hace particularmente eficaz este sistema? La respuesta
es negativa, como se comprobd cuando otros paises emprendieron programas seme-
jantes al Proper.

El que se encuentra en una etapa mds avanzada es EcoWatch, proyecto similar al
Proper creado en Filipinas por el Departamento del Medio Ambiente y Recursos Na-
turales (DENR, por sus iniciales en inglés). En abril de 1997. EcoWatch publicé un
informe inicial sobre 52 fabricas de la zona de Manila. En el resumen se observé que
48 plantas habian recibido la calificacién roja o negra, lo cual indicaba que el 92% de
las fabricas no cumplia con las normas fijadas. Al igual que en Indonesia, el argumen-
to més convincente para dar a publicidad esa informacion era el fracaso manifiesto
del método tradicional (Figura 3.12).

Para la creacién de EcoWatch, el gobierno filipino aplicé una estrategia similar a
la empleada por Bapedal. En una ceremonia publica, el presidente Fidel Ramos feli-
cité a los directivos de las plantas fabriles azules (no habia verdes ni doradas). En
forma reservada, se notificé a las plantas rojas y negras su calificacion y se les dio un
plazo bastante extenso para reducir la contaminacién. La informacién completa se
dio a conocer al puiblico en noviembre de 1998, y recibid una amplia cobertura perio-
distica. Como en el caso indonesio, el programa aument6 espectacularmente el acata-
miento de las normas nacionales por parte de las plantas fabriles. Si bien ninguna
fabrica llegd a las categorias verde o dorada, el mimero de establecimientos califica-
dos con azul pasé del 8% en abril de 1997 al 58% en noviembre de 1998. La cantidad
de plantas con calificacion roja descendid abruptamente, mientras que el niimero que
habia merecido color negro permanecid practicamente constante.
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Recuadro 3.2 Evolucién del cumplimiento de las normas ambientales en el marco del
Proper

En la Figura 3.7 se presenta un resumen de los niveles iniciales de cumplimiento de las nor-
mas ambientales correspondiente a las 187 fabricas del grupo piloto del Proper. En un andlisis
preliminar de los efectos del programa, realizado por Bapedal y el Banco Mundial, se estudié
c6mo inciden en dicho cumplimiento el tamafio de la planta, a quién pertenece (si se trata de
una empresa estatal, nacional, multinacional), el grado de orientacién a la exportacién, la
provincia y el sector industrial.

Cuando el Proper se inici6, las plantas grandes y las que eran propiedad del Estado se
asociaban con un mayor acatamiento de las normas; las variaciones sectoriales también eran
importantes, pero que la planta fuera multinacional no representaba ninguna diferencia. Al
cabo de 18 meses, la situacién era muy diferente. El tamafio de 1a empresa, su propiedad y las
variaciones sectoriales resultaban insignificantes como factores determinantes del cumpli-
miento relativo pero, por otra parte, las plantas multinacionales adquirieron un elevado nivel
de significacién positiva, mientras que la orientacion a la exportacién cobré significacion
negativa.

Interpretamos estos resultados como sigue. Tamario de la planta: Antes del Proper, mu-
chos establecimientos fabriles con bajos costos de reduccién de la contaminacién ya habian
limitado sus emisiones ante el peligro de recibir importantes sanciones, impulsadas por la
comunidad y el mercado. Como, bajo el “antiguo régimen”, las plantas pequefias no habian
disminuido mucho la contaminacién pues reducirla les resultaba més costoso que a las gran-
des, cuando el Proper se inici6 se encontraron en la mira del publico. La presién consiguiente
las obligé a equiparar su cumplimiento al de las plantas grandes. Propiedad: Al ponerse en
marcha el Proper, las empresas publicas indonesias observaban las normas mas que el prome-
dio de las demds plantas, hecho desusado para los patrones internacionales, ya que la investi-
gacion realizada en otros paises ha demostrado que esas plantas son, por lo general, fuentes
altamente contaminantes (Capitulo 5). Sin embargo, al cabo de 18 meses, el grado de cumpli-
miento de las empresas de propiedad estatal no era muy distinto del de las otras empresas
nacionales. Lo contrario habfa ocurrido con las plantas multinacionales. Habian comenzado
con el mismo nivel de observancia de las normas ambientales que las empresas nacionales,
pero luego las superaron con creces. Estos resultados parecen indicar distintos niveles de
sensibilidad a la reputacién en materia de respeto al medio ambiente; las multinacionales son
las mds sensibles, seguidas de las firmas privadas nacionales y luego las empresas estatales. El
Proper aument6 el control de la contaminacion en los tres tipos de planta, pero las respuestas
fueron notablemente diferentes. Este resultado es congruente con la idea de que la informa-
cién al piblico potencia el control de la contaminacién en aquellos mercados en los que se
valora el cumplimiento de las normas ambientales.

Por iiltimo, y paradéjicamente, el efecto del Proper parece haber sido anémalo entre las
plantas mds orientadas a la exportacidén. Estas fbricas reaccionaron con mayor lentitud que
las orientadas al mercado interno, de modo que, al cabo de 18 meses, su grado relativo (no
absoluto) de complimiento era inferior. Este resultado da motivos para creer que los diferentes
canales de los mercados reaccionan de manera distinta ante la informacién de orden ecolégico:
los accionistas internacionales posiblemente sean mucho més sensibles al comportamiento
ambiental que los importadores internacionales.
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Figura 3.12
Informacién al publico en Filipinas

Resuitados de EcoWatch en Filipinas

Abril de 1997 Noviembre de 1998 Calificaciones otorgadas
por EcoWatch

[] Desempefio de nivel internacional
Muy buen desempefio
- Cumple las normas

. No cumple las normas

Il Desemperio muy deficiente

Fuente: DENR

Otros paises estén siguiendo los pasos de Indonesia y Filipinas. México estd desa-
rrollando un programa sobre indicadores piiblicos del desempefio ecoldgico, y en
Colombia, un programa de divulgacién publica de informacién complementara sus
sistemas de tasas por contaminacién. Al menos otros cinco paises han iniciado la
ejecucion, a titulo experimental, de sistemas similares al Proper, o los estan estudian-
do (Figura 3.13). El proyecto que comenzd en un rincén de Indonesia se estd propa-
gando a todo el mundo.

Figura 3.13
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3.5 REGLAMENTACION DE LA CONTAMINACION Y EQUIDAD EN LA ERA DE
LA INFORMACION

La aceptacion generalizada del Proper es producto de una tendencia mds amplia en
las politicas publicas. Los estudiosos del progreso econémico estdn prestando mas
atencidn al papel del capital social: las instituciones y relaciones informales que for-
talecen a las comunidades en desarrollo. De manera similar, los especialistas en te-
mas juridicos se estdn ocupando principalmente de la complementariedad entre las
normas sociales, a las que las comunidades recurren para hacer cumplir los progra-
mas de informacién al piblico, y las leyes formales. Las pruebas demuestran que los
mecanismos formales e informales de regulacién siempre coexisten, pero que estos
ultimos suelen predominar en los paises en desarrollo donde las instituciones norma-
tivas son deficientes’.

En politica ambiental, las nuevas ideas acerca de la funcion de las comunidades
locales tienen su origen en el pensamiento del economista Ronald Coase, ganador del
premio Nobel, quien cuestioné la reglamentacién tradicional sefialando que las victi-
mas de la contaminacidn, asi como los organismos reguladores, pueden tomar medi-
das si consideran que los beneficios superan a los costos'®. Como Coase observo,
estos costos surgen de la necesidad de adquirir y analizar informacién, enfrentar a
quienes contaminan y negociar acuerdos. Sin informacion apropiada, esos acuerdos
pueden dejar mucho que desear. Los contaminadores y las autoridades de regulacién
tienen conocimientos concretos sobre las emisiones; no obstante, lo més probable es
que quienes dafian el medio ambiente no compartan esa informacién a menos que se
los presione a hacerlo. y que la inercia burocrética y/o las limitaciones juridicas en
muchos casos impidan a dichas autoridades divulgar esa informacién. Por otra parte,
aun cuando la poblacién esté al tanto de las emisiones, quizds no comprenda cabal-
mente los riesgos que suponen. Como las empresas que contaminan son también
fuentes de trabajo, es importante contar con informacién fidedigna sobre los costos
de reduccién de la contaminacion.

En suma, para que las comunidades puedan negociar satisfactoriamente necesitan
buena informacién sobre el medio ambiente, y los organismos del sector suelen ser
los que estdn en mejor situacién de suministrarla. Estos pueden cumplir una misién
nueva y valiosa destinando mds recursos a la recopilacién y difusion de informacién,
en especial a la divulgacion de datos sobre quienes contaminan el medio ambiente.
Pero que los organismos reguladores asuman una nueva funcién no implica que de-
ban abandonar su papel tradicional. Deben seguir exigiendo el cumplimiento de las
normas, no sélo por la importancia de esa labor, sino también porque la posibilidad

9. Puede consultarse un andlisis mds detenido en Tietenberg y Wheeler (1998).
10. Véase Coase (1960).
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de sanciones constituye un incentivo para que los mercados de capitales reaccionen
ante la divulgacién de informacion sobre las empresas que transgreden las normas.
Ademads, como en el caso de PT Indah Kiat en Sumatra, las autoridades de regulacion
pueden alentar los acuerdos locales favoreciendo las negociaciones, proporcionando
informacidn objetiva a los negociadores y, en tltima instancia, amenazando con im-
poner sanciones oficiales a las firmas infractoras que se nieguen a negociar con los
damnificados por la contaminacion.

Los entes reguladores también pueden atender las necesidades especiales de las
comunidades pobres en materia de proteccién ambiental. En pafses tan diversos como
los Estados Unidos, China, Brasil e Indonesia, gran parte de la variacién en el com-
portamiento ambiental de las plantas industriales obedece a las caracteristicas
socioecondmicas de las zonas circundantes''. La poblacién del lugar influird con
mejores resultados en las empresas que contaminan si €s mas rica e instruida y tiene
mayor capacidad de negociacidn, por contar con otras fuentes de trabajo. En los pai-
ses desarrollados, el fenémeno que se sintetiza como “si, muy bien, pero no en mi
barrio™ se produce en gran medida porque las comunidades présperas tienen la posi-
bilidad de excluir por completo las actividades contaminantes. Ante la preocupacién
por la falta de empleo, las comunidades pobres acogeran de buen grado la actividad
industrial, pero es posible que carezcan de la influencia politica y la informacion
ambiental necesarias para negociar acuerdos eficaces de limitacion de la contamina-
cién. A largo plazo, el desarrollo econdmico puede ser €l mejor antidoto contra estos
problemas, pero mientras tanto las comunidades pobres pueden verse perjudicadas
por una excesiva contaminacion'?. Es aquf donde los organismos del medio ambiente
pueden ayudar, instruyendo a las comunidades acerca de los peligros que supone la
contaminacién y velando porque las empresas que dafian el ambiente se ajusten a las
normas bdsicas nacionales. Volveremos a tratar este tema en el Capitulo 4.
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El dualismo industrial, la pobreza y la contaminacion

Fuente: Corbis



Capitulo cuatro
EL CONOCIMIENTO, LA POBREZA Y LA CONTAMINACION

L2 frontera de México con los Estados Unidos de América se extiende desde el
océano Pacifico hasta el rio Grande, luego gira hacia el sudeste para seguir el curso
del rio hasta su desembocadura en el Golfo de México, cerca de Matamoros. A lo
largo de esta frontera de 1.900 millas se levantan miles de plantas maquiladoras, que
ensamblan productos para su exportacién libre de impuestos a los Estados Unidos. Si
bien esta explosion fabril ha constituido una fuente de trabajo para miles de jévenes
mexicanos, también es cierto que algunas fabricas han contribuido a la contamina-
cién en ambos lados de la frontera.

Algunos de los peores problemas de contaminacién se producen en la regién del
Paso del Norte, en donde el rio Grande cruza de los Estados Unidos a México. Se trata
de una zona alta, muy desértica y de gran amplitud té€rmica; en el valle, en sendas
margenes del rio, se levantan Ciudad Judrez, en México, y El Paso, en el estado de
Texas. En el decenio de 1980, con ¢l crecimiento acelerado de ambas ciudades se pro-
dujo un gran incremento de la contaminacién atmosférica. El Departamento de Protec-
cién Ambiental de EE.UU. informé que la calidad del aire en El Paso era inferior y los
grupos ecoldgicos norteamericanos que se oponian al Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLC) hicieron notar los problemas de la region. Se argumentaba que
era preferible posponer el TLC hasta que la industria mexicana estuviera en condiciones
de resolver problemas de contaminacién como los de Paso del Norte.

(Pero a qué “industria mexicana” se referfan? Algunas empresas resuelven muy
bien sus problemas de contaminacién. Cemex (Cementos Mexicanos), por ejemplo,
tiene plantas de cemento en todo México y al mismo tiempo es un ejemplo de desem-
pefio ambiental en todo el mundo'. Su planta de Barrientos fue la primera fébrica de
cemento de toda América que obtuvo el certificado 1SO 14001 y el Ministerio del
Medio Ambiente de México ha elogiado publicamente a seis establecimientos de
Cemex por su participacién en un programa voluntario de auditoria del control am-
biental.

1. Véase Petzinger (1996) sobre un informe acerca del papel innovador de Cemex en la industria mexicana.
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Es indudable que en la region fronteriza, algunas plantas maquiladoras son res-
ponsables de un alto grado de contaminacién. Pero muchas de estas fibricas se ocu-
pan de procesos menos contaminantes que la industria pesada. Por ejemplo, en 1997
el 80% de las empresas maquiladoras se dedicaba a la confeccidn de ropa o al montaje
de equipos eléctricos, muebles, repuestos para automotores, etc., el 15% a la fabrica-
cién general y el 5% a la elaboracién de productos quimicos™.

En realidad, la actividad industrial mds contaminante de Judrez no tiene vincula-
cién directa con el TLC ni con la produccién maquiladora®. Se trata de los pequeiios
hornos de ladrillos, que arrojan un humo nauseabundo derivado de la combustién de
desechos de madera, neumaticos viejos, aceite automotriz usado y aserrin embebido
en elementos toxicos (Figura 4.1). Estos hornos evocan la tradicional pobreza de
México, no su nueva prosperidad. La mayor parte del personal de los hornos de ladri-
Ilo vive cerca de su lugar de trabajo en chozas de cartén o de restos de madera, donde
hasta cinco personas comparten un solo cuarto. El 40% de los hogares ha informado
sobre el fallecimiento de por lo menos un hijo. Incluso los propietarios de los hornos
tienen sdlo tres afios de escolaridad y la cuarta parte de ellos es analfabeta.

Figura 4.1
Uso de combustibles y contaminacion de los hornos

Dos opciones para cocer los ladrillos

p [
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Humo de quema de desechos como combustible La opcién no contaminante: combustién de gas

Fuente: Corbis; Cortesia de Octavio Chavez, Centro del Suroeste para Investigaciones y Politicas sobre Recursos
Ambientales (Scerp), Instituto Tecnolégico y de Estudios Superiores de Monterrey - Campus Ciudad Judrez (itesm), y
Salud y Desarrollo Comunitario de Ciudad Juarez (Sadec/Femap)

2. Estadisticas de la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial (Secofi) de México. Véase http.//www.nafta-
mexico.org/export.htm.

Nuestro analisis del caso de Ciudad Judrez se basa principalmente en dos trabajos de Allen Blackman y Geoffrey
Bannister (1998a.b), donde se documenta la exhaustiva investigacién primaria y el andlisis econométrico de los

[9%]
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Originalmente, los hornos se hallaban aislados en asentamientos ilegales en la
periferia de la ciudad, pero la expansién urbana no planificada de Juarez los fue ab-
sorbiendo. Pasaron asi a constituirse, para sus vecinos, en una fuente de contamina-
cion del aire de diversa indole, principalmente particulas en suspensién y monéxido
de carbono, pero también compuestos organicos voldtiles, 6xido de nitrégeno, diéxido
de azufre y metales pesados*. A medida que la poblacién fue tomando mayor con-
ciencia de estos peligros, los incidentes relacionados con los hornos se convirtieron
en el mayor motivo de quejas de la comunidad ante el organismo de control ambiental
de Ciudad Juirez.

Técnicamente, la solucién era evidente: remplazar los desechos usados como com-
bustible por gas propano o natural. Sin embargo, una competencia de precios feroz
impidié la transformacién de la rudimentaria industria del ladrillo. Los propietarios
de los hornos que usaban gas propano corrian el riesgo de quebrar rapidamente, por-
que su costo era un 28% mas elevado que el de los desechos usados como combusti-
ble, a pesar de los subsidios oficiales. Para cambiar de combustible era necesario,
ademds, comprar un nuevo quemador, aprender a usarlo y modificar el propio horno.

La reglamentacién tradicional brindaba pocos incentivos para tal conversion. El
personal de los organismos locales de control ambiental no s6lo era reducido sino
también renuente a enfrentarse con los fabricantes de ladrillos, muchos de los cuales
se aliaban con organizaciones politicamente poderosas. El 40% de los duefios de los
hornos estaba afiliado al Partido Revolucionario Institucional (PRI), principal partido
politico de México. Otro 19%, en las colonias més pobres, pertenecia al Comité de
Defensa Popular (CDP), formado originalmente para resistir los intentos de los cua-
dros politicos de erradicar los asentamientos ilegales. Esta resistencia tradicional afecté
la actitud hacia el ente regulador local, debido en parte al temor de que, como corola-
rio del control de la contaminacién, los hornos fueran a la quiebra y mas de 2.000
personas de las clases mds pobres de Judrez se quedaran sin trabajo.

Finalmente, a principios del decenio de 1990 la presidn publica terminé con el
estancamiento al que se habia llegado con el régimen tradicional. Nuevos vientos
comenzaron a soplar cuando se eligié un nuevo presidente del municipio con el man-
dato de reducir la contaminacién de los hornos, quien prohibi6 el uso de combustibles
contaminantes y sistematicamente multé o envié a la cércel a los infractores. Las
organizaciones no gubernamentales (ONG) nacionales y locales apoyaron el proyecto,

autores. Nuestro reconocimiento a Allen Blackman por las conversaciones complementarias sobre Ciudad Juarez
en una serie de comunicaciones personales. Para obtener mayor informacién sobre el problema de la contamina-
cién de los hornos de ladrillo, véase Hamson (1996) y Chavez (1995).

4. Blackman y Bannister (1998a) citan un estudio sobre hornos de ladrillos en Saltillo, México, en donde se sefiala
que el 47% de los sujetos estudiados tenian funciones pulmonares “anormales”. Véase Ostro (1994) para obtener
mayores detalles sobre los efectos de las particulas sobre la salud.
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lideradas por la Federacién Mexicana de Asociaciones Privadas de Salud y Desarro-
llo Comunitario (Femap). La Federacién y las autoridades comunales lanzaron una
intensa campafia publica para educar al personal de los hornos de ladrillos y a sus
vecinos sobre los riesgos que la combustion de desechos entrafia para la salud. En
reuniones privadas, persuadieron a las organizaciones patronales del sector para que
respaldaran la conversion a propano. Al presentir que se hallaban ante una importante
oportunidad comercial, los proveedores locales de propano ofrecieron a los propieta-
rios de los hornos el equipamiento gratuito, para alentar la conversion a combustibles
fluidos. Los ingenieros de las universidades locales brindaron asistencia técnica sin
cargo y los ingenieros de la Compaiifa de Gas Natural de El Paso propusieron disefios
de hornos mas eficientes.

Paradéjicamente, la controversia sobre el TLC también acelerd el proceso de trans-
formacidn, pues la contaminacion transfronteriza se convirtié en un factor de peso en
la lucha por ganar el favor de la opinién publica. Deseoso de promover el Tratado de
Libre Comercio, el gobierno norteamericano ofrecid respaldo técnico para la conver-
sioén a gas propano. Motivados en parte por el TLC y en parte por el creciente interés
ptiblico en el control de la contaminacion, el gobierno mexicano y la filial local del
PRI apoyaron tacitamente la campaifia del presidente del municipio contra la contami-
nacion provocada por los hornos.

De 1990 a 1992, estas fuerzas convergieron para transformar las pequefias empre-
sas productoras de ladrillos de Judrez. Mds de la mitad de los 300 hornos de la ciudad
se convirtieron a gas propano y la contaminacién disminuy6 drasticamente. Esta trans-
formacién tuvo repercusiones que superaron el ambito de la ciudad, al demostrar que,
en la economia informal, era factible que las industrias pequefias limitaran la conta-
minacién. Sin embargo, el triunfo fue efimero porque México, al poner en marcha su
programa de reformas econémicas, comenzé por eliminar los subsidios para produc-
tos bdsicos como el gas propano. De 1992 a 1995, la diferencia entre el costo del
propano y el de los desechos combustibles ascendié bruscamente de 28% a 162%.

Las quiebras y el desempleo se cernian amenazantes, en vista de que los hornos
que aun quemaban desechos tenian costos muy inferiores a los de las empresas no
contaminadoras; esta gravisima crisis destruyé el consenso de la comunidad que ha-
bia respaldado la conversién a propano. Se fue desvaneciendo el apoyo de los grupos
comunitarios y de las organizaciones patronales del sector y hubo un relajamiento por
parte del gobierno municipal en la aplicacién de multas y sanciones, con lo cual los
hornos de produccién inocua para el ambiente rdpidamente retornaron a la quema de
desechos.

No obstante, la poblacién ya habia tomado conciencia del dafio que causa la conta-
minacion; reorienté entonces sus esfuerzos y comenzé a ejercer presion formal e infor-
mal para desalentar el uso de los desechos mads contaminantes: neumaticos, carcazas de
pilas y aceite automotriz usado. La respuesta positiva de muchos de los duefios de
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hornos de ladrillo ha mantenido las emisiones en un nivel mas bajo que en 1990, si
bien superior al que se habfa logrado con la conversién al propano.

El caso de Ciudad Juérez ilustra dos formas de participacién pdblica para ayudar a
reducir la contaminacién industrial. En primer lugar, la educacién sobre temas
ecoldgicos y la movilizacién politica pueden impulsar a las comunas a elevar las
sanciones marginales previstas por contaminacién (SMP, Figura 4.2). En Ciudad Juérez,
la comunidad combatié la contaminacién a través de conductos formales, iniciando
querellas a los fabricantes de ladrillos y eligiendo un presidente del municipio que
exigid el cumplimiento estricto de las normas. Informalmente, las ONG de la comuni-
dad presionaron a las organizaciones patronales del sector para que respaldaran la
conversion al propano. Se produjo un retroceso al liberalizarse el precio del propano,
con lo cual se elevé nuevamente el costo marginal de la reduccion de la contamina-
cién (CMRC) pero las SMP no retornaron al nivel de 1990, porque la sociedad habia
tomado mayor conciencia de la necesidad de proteger el ambiente.

Figura 4.2
Fabricantes de ladrillos en los afos noventa: CMRC vs. SMP

La experiencia de Ciudad Juarez
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A fin de combatir la contaminacion, los gobiernos pueden fomentar la conversion
a métodos de produccién mas inocuos para el medio ambiente, que disminuyen el
costo marginal de reduccion de la contaminacién. Se trata de una opcidn mais intere-
sante que la regulacién tradicional, puesto que ofrece un incentivo en lugar de una
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sancion. Ademds, este sistema resultaria mas econémico que la aplicacién de normas
formales, con las consabidas inspecciones, andlisis de datos y. en caso necesario,
intervencién de la Policia, tareas todas que insumen tiempo y resultan formas mads
onerosas de elevar las SMP.

Sin embargo, muchos economistas han sostenido que la participacion piblica en
la lucha contra la contaminacién debe detenerse a la entrada de las fabricas, por una
razén simple y sensata: los gerentes de fabrica conocen su funcionamiento mejor que
los entes reguladores, los cuales deben limitarse a crear incentivos. Cuando la Com-
pafifa de Tecnologia de Saneamiento Ambiental (Cetesb), organismo responsable del
control de la contaminacién de Sdo Paulo, Brasil, lanzé una intensa campafia para
reducir la contaminacién del rio Tiete, los directores del programa atribuyeron mas
del 50% de las mejoras al perfeccionamiento de los procesos de fabricacidn, antes
que a la instalacién de equipos de control de la contaminacién®. No es usual que los
organismos de control ambiental promuevan directamente este tipo de mejoras.

Este modelo normativo, uniforme para todos, arroja buenos resultados cuando los
gerentes de fabrica bien informados pueden renovar ficilmente su tecnologia segiin
cambian los incentivos. ;Pero qué sucede cuando se deben encarar conversiones cos-
tosas y de resultado incierto? Podria responderse que quienes aprendan rapido van a
adaptarse y crecer, mientras que los demds sufrirdn pérdidas y deberdn cerrar. Este
enfoque puede resultar atractivo a primera vista, pero no super6 la prueba prictica en
Ciudad Judrez, puesto que, preocupada por las fuentes de trabajo, la comunidad cola-
boré con los duefios de los hornos para que pudieran adoptar procesos de produccién
menos Nocivos.

A menudo las empresas contaminadoras deben encarar cambios fundamentales en
la conduccién de sus negocios, a fin de disminuir las emisiones. ;Es itil y factible la
asistencia técnica en las situaciones mas complejas? Una respuesta afirmativa exige
pruebas fehacientes de que, si se modifica la gestién de la planta, se reducird
significativamente la contarninacién y de que, con la ayuda del gobierno, las empresas
podran Ilevar adelante las modificaciones necesarias a costos aceptables. Las ultimas
investigaciones realizadas en México permiten inferir que los paises en desarrollo
estdn en condiciones de satisfacer ambos requisitos.

4.1 COMO AYUDAR A L.LAS EMPRESAS A ADOPTAR UN REGIMEN
DE GESTION AMBIENTAL

Los certificados otorgados por la Organizacion Internacional de Normalizacién (ISO)
constituyen un medio para llevar adelante tales iniciativas. La ISO certifica la compe-

5. Entrevistas con personal de la Compaiiia de Tecnologia de Saneamiento Ambiental de Brasil (Cetesb).
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tencia de firmas internacionales de auditoria, que a su vez supervisan la calidad de los
procesos de fabricacion de acuerdo con las pautas 1SO. La empresa poseedora de un
certificado 1SO, especialmente aquella que aspira a lograr un rdpido crecimiento en el
mercado internacional, disfruta de una ventaja competitiva, porque puede asegurar a
sus clientes potenciales que respeta las normas de alta calidad. Las firmas mds impor-
tantes del mercado prefieren subcontratistas que cumplen con las normas 1SO.

La dltima norma adoptada, 1SO 14001, establece nuevas pautas para los sistemas
de gestién ambiental, basadas en miles de antecedentes. De acuerdo con ella, las
plantas deben tomar las siguientes medidas de orden ambiental para lograr una certi-
ficacién ISO:

e Llevar a cabo una inspeccion administrativa inicial para identificar todo motivo
de preocupacion desde el punto de vista ambiental, por ejemplo el uso excesivo de
insumos contaminantes y la posibilidad de accidentes seriamente perjudiciales
para el medio ambiente.

» Establecer un orden de prioridad en las medidas por tomar, teniendo en cuenta
factores como las normas ambientales locales y los costos potenciales.

* Adoptar una declaracion de principios en materia ambiental, firmada por el presi-
dente de la empresa, donde se enuncie el compromiso de cumplir con las disposi-
ciones ambientales, evitar la contaminacién y mejorar continuamente la planta;

* Fijar objetivos de desempeiio segiin la declaracién de principios (tales como la
reduccion de emisiones a cifras determinadas en un plazo estipulado).

* Poner en prictica el sistema de ordenacién ambiental con procedimientos y res-
ponsabilidades definidas.

» Evaluar el desempeifio y llevar a cabo auditorias de gestion.

Desde que la organizacidn 1SO publicé en 1996 la version preliminar de la norma
14001, muchas fabricas, tanto de los paises en desarrollo como industrializados, han
procurado obtener la certificacién. Para enero de 1999, unas 8.000 plantas habian
obtenido su certificado®. Asia encabeza las regiones en desarrollo, pero en América
Latina también se verifica una actividad importante y en Africa hay tres paises repre-
sentados (Egipto, Marruecos y Sudafrica) (Figura 4.3, Cuadro 4.2)”. El mundo
industrializado estd dividido: Europa occidental y el Japon han obtenido la mayor
cantidad de certificaciones, mientras que los Estados Unidos y el Canad4 van a la
zaga de muchos paises recientemente industrializados que dependen en gran medida
del comercio internacional.

6. Estas estimaciones fueron suministradas por Reinhard Peglau de la Oficina federal del medio ambiente, de la
Republica de Alemania. Reproducidas por IS0 World en huzp:/Avww.ecolo vy v vt vide b (41 ey

7. A fin de constatar las diferencias extremas de la escala, por ejemplo entre Costa Rica y China, dividimos el total
de certificaciones de cada pais por su PIB y normalizamos el resultado en una escala del 1 al 200.
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Figura 4.3
Difusion internacional de la norma 1SS0 14001

Certificacion ISO 14001, 1999. indices de los paises, por region*
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* En las graficas regionales, cada barra representa un pais.
Fuente: 1so World

En un estudio reciente del Banco Mundial se analizé una amplia muestra de fabricas
mexicanas, para determinar si las plantas que adoptan los procedimientos 1SO 14001
reducen la contaminacion (Recuadro 4.1)3. Casi el 50% de las fabricas examinadas no
habia adoptado procedimiento alguno o bien sélo habia tomado algunas de las medidas
necesarias para obtener la certificacion I1SO, mientras que el 18% habia completado
todas o la mayoria de las medidas exigidas (Cuadro 4.1). A través de este estudio se
demuestra la importancia del proceso: las plantas que han adoptado la mayoria de las
medidas recomendadas por la 1SO 14001 observan mucho mds las normas ecolégicas
que las plantas que s6lo han puesto en practica unas pocas recomendaciones’.

8. Véase Dasgupta, Hettige y Wheeler (1997).

9. El estudio reconoce la posibilidad de causalidad inversa: una vez que. debido a otros factores, la gerencia de la
planta se convence de la necesidad de cumplir con las normas, podrian ponerse en prictica, como parte del
proceso de mejoras, los procedimientos recomendados en la norma iSO 14001. Sin embargo, no podria deducirse
de esto que los procedimientos de la 15O 14001 dieron lugar a las mejoras. En la investigacion (Dasgupta, Hettige
y Wheeler, 1997) se utilizan técnicas econométricas estdndar para compensar este problema.
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Recuadro 4.1 La gestién ambiental y el acatamiento de las normas en México

Para conocer mejor la funcion que el ordenamiento ambiental desempefia en el acatamiento de
las normas sobre contaminacién, el Banco Mundial particip6 en una investigacién sobre la in-
dustria mexicana, junto con un grupo de autoridades ambientales, universitarios e industriales'.
Este equipo realiz6 entrevistas confidenciales en 236 fébricas representativas de los distintos
tamafios de empresas, pertenecientes a cuatro sectores clave para la contaminaci6n: alimentos,
productos quimicos, minerales no metdlicos y metales.

En la Figura a. del Recuadro 4.1 se aprecia que aproximadamente la mitad de las fabricas no
suelen cumplir con las normas mexicanas. En el estudio se investigé la relacién entre este acata-
miento y cuatro medidas de gestién ambiental de las fdbricas: 1) porcentaje de cumplimiento de
los procedimientos necesarios para obtener una certificacién de ordenacién ambiental similar a
la 150 14001, 2) asignacién de personal a las tareas ecoldgicas, 3) asignacién de tareas ambien-
tales a los gerentes de linea, en lugar de contratar gerentes especializados, y 4) capacitacién
ambiental de los trabajadores no especializados en el tema.

Los resultados (Figura b. del Recuadro 4.1) destacan la importancia de la gestién y la capa-
citacion en materia ambiental, en particular la adopcién de procedimientos similares a los deta-
llados en la norma 1SO 14001. Alrededor del 86% de las plantas con altos indices de adopcién de
sistemas de ordenamiento ambiental cumplen las normas, mientras que s6lo lo hace el 24% de
las plantas cuyos indices son bajos. Las fibricas que han asignado personal a las tareas ecoldgicas
declaran un cumplimiento mucho mayor que otras (58% frente a 34%), al igual que las plantas
cuyos gerentes (71% en comparacién con 47%) y trabajadores (59% frente a 34%) tienen res-
ponsabilidades en la esfera ambiental.

Figura R-4.1a Figura R-4.1b
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Fuentes: Dasgupta, Hettige y Wheeler (1997)

10. Entre los participantes figuraban la Secretarfa de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca
(Semarnap), el Instituto de Tecnologia de Monterrey y la Confederacién de Cémaras Industriales de
Meéxico. Se pueden obtener tanto el cuestionario como los resultados de la investigacién a través de
http:/fwww.worldbank.org/nipriwork_paper/1877/surveyfindex.htm.
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Cuadro 4.1
indices de adopcion de los procedimientos i1S6 14001 correspondientes a las fabricas
mexicanas
indice de adopcién Cantidad de plantas Porcentaje
S$<25 111 47,0
25<8<50 45 19,1
50<8<75 38 16,1
75<S <100 42 17,8
Fuente: Dasgupta, Hettige y Wheeler (1997)
Cuadro 4.2
Certificacion 10 14001, 1999, por pais y region
Regién/ Cantidad de Valor Regién/ Cantidad de Valor
Pais certificaciones indice* Pais certificaciones Indice*
Africa Europa oriental
Egipto 15 21 Hungria 31 69
Sudaéfrica 21 16 Rep. Eslovaca 8 40
Marruecos 2 6 Eslovenia 6 31
Rep. Checa 12 22
Asia Croacia 3 15
Corea 463 95 Polonia 8 6
Malasia 80 82 Rumania 1 3
Tailandia 100 59 Rusia 1 1
Singapur 60 59
Japén 1.542 32 Europa occidental
Filipinas 23 26 Dinamarca 300 175
Hong Kong 40 24 Suecia 400 172
Turquia 40 20 irlanda 80 121
Indonesia 43 19 Finlandia 130 105
India 60 16 Suiza 292 93
China 60 7 Austria 180 80
Pakistan 2 3 Reino Unido 950 78
Paises Bajos 300 75
Oceania Alemania 1.100 47
Mauricio 2 47 Bélgica 120 45
Nueva Zelanda 27 45 Noruega 60 38
Australia 130 34 Espafia 116 20
Francia 177 12
América Latina Italia 100 9
Costa Rica 2 22 Portugal 7 7
Argentina 37 12 Grecia 6 5
Brasil 65 8
México 27 8 América del Norte
Smlguay ‘1‘ g Canada 90 15
Colombia 3 1 EE.UU. 210 3
Perd 1 2

* fndice = (Cantidad de certificaciones)/PIB, normalizado en una escala de 1-200.
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También investigamos el grado de “integracion ecoldgica”, es decir, si las fabricas
habfan asignado responsabilidades en cuestiones ambientales no sélo a sus gerentes
especializados sino también a los gerentes de linea y si habian capacitado en temas
ecoldgicos a todos sus trabajadores o tinicamente al personal especializado en tales
temas. La adopcién de estas pricticas (Cuadro 4.3) varia notablemente de una planta
a otra. Pero nuestro estudio permite demostrar que la integracién da buenos resulta-
dos: la capacitacion de todo el personal en cuestiones ecoldgicas y la asignacién de
tareas ambientales a los gerentes de linea son dos medidas que contribuyen al cumpli-
miento de las disposiciones pertinentes.

Cuadro 4.3
integracion de la gestiéon ambiental en las fabricas mexicanas
Estrategia de ordenamiento Si % No %
¢, Capacitacién ecolégica de
trabajadores no ambientales? 76 32,6 157 67,4
¢ El gerente ambiental tiene
ademas otras responsabilidades? 211 93,8 14 6,2

Fuente: Dasgupta, Hettige y Wheeler (1897)

Las plantas grandes frente a las plantas pequeiias

Del estudio sobre México se infiere que se obtendrian mejores resultados si los progra-
mas de asistencia para la adopcion de estos procedimientos se destinaran especificamente
a las empresas pequefias. Esto se debe en parte a que las fabricas grandes estdn mucho
mejor equipadas para vigilar su propia contaminacién (Figura 4.4.). De la investiga-
cién surge que sélo el 5% de las fabricas grandes carecia de tal capacidad. Alrededor
del 60% de las empresas pequefias no estaba en condiciones de vigilar su propia
contaminacién atmosférica o sus residuos peligrosos, mientras que el 40% no podia
constatar 1a contaminacién del agua'l.

El tamafio de las fibricas también afecta la adopcién de sistemas de ordenacién
ambiental similares a los recomendados por la Organizacién Internacional de Normali-
zacion. Segtin nuestro indice de adopcidn de tales sistemas (Cuadro 4.1), las filiales de
fabricas grandes, con trabajadores bien preparados, estan ubicadas 70 puntos por enci-
ma de las plantas pequefias, de un solo propietario, con mano de obra poco calificada.

La investigacién de México revela las consecuencias de estas variaciones en el
desempefio ambiental: el acatamiento de las disposiciones es s6lo del 25% en el caso
de las plantas pequefias que son propiedad de una sola persona, como los hornos de

11. Véase Wells (1997).
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ladrillos de Ciudad Judrez, con trabajadores de escasa preparacion (Figura 4.5). Por el
contrario, dicho acatamiento asciende al 70% en las filiales de las empresas grandes
que cotizan en bolsa y emplean mucho personal con estudios secundarios. Como se
observa en la Figura 4.5, el tamafio de la planta, la importancia de la empresa y la
educacion de los trabajadores contribuyen practicamente por igual a la observancia
de las reglas.

Figura 4.4
Tamafio de las plantas industriales y capacidad de vigilancia
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Fuente: Wells (1996)

Figura 4.5
Tamario de las plantas industriales y acatamiento de las normas en México
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En vista de que muchas fabricas grandes ya tienen capacidad para aplicar los siste-
mas de gestion ambiental, el gobierno debe concentrarse en las pequefas y medianas
empresas (PYME). Pero desde la perspectiva de las politicas piblicas, esto sélo tendrd
sentido si estas empresas realmente adoptan los procedimientos de gestion ambiental y
si, de esta manera, se logra reducir la contaminacién en forma mas econémica que
con la aplicacion de la reglamentacién convencional. Recurrimos nuevamente a otro
proyecto mexicano para presentar mds informacion sobre este tema.

Ensefianzas extraidas de Guadalajara

Se dispone de pocos ejemplos practicos de seguimiento del uso de sistemas de orde-
nacioén ambiental en las plantas; una excepcién digna de destacar es el proyecto de
Guadalajara, México, donde se puso a prueba si las PYME podrian adoptar con éxito
sistemas de saneamiento ambiental. Once empresas grandes, muchas de ellas multi-
nacionales, aceptaron asistir a 22 proveedores de pequefia y mediana escala, que esta-
ban interesados en mejorar su desempefio ambiental. El proyecto comprendia varios
ciclos bimestrales de capacitacion intensiva, ejecucién y revision; intervinieron en €l
instituciones académicas locales, el sector privado, el gobierno mexicano y el Banco
Mundial'*.

Tras nueve meses de aplicacidn, las 15 PYME que seguian en el proyecto calificaron
su grado de adopcién de los sistemas de ordenacion ambiental en una escala de 20
puntos. En mayo de 1997, el promedio fue efectivamente de cero. Para febrero de 1998,
el puntaje medio habfa aumentado a alrededor de 16 puntos para planeamiento ambien-
tal y 11 puntos para la ejecucion del sistema. El 80% de las plantas declaré haber dismi-
nuido la contaminacién y cerca del 50% dio cuenta de una mejor manipulacién de los
desechos y un mayor acatamiento de las normas. Muchas informaron incluso que el
ambiente de trabajo habia mejorado, usaban los materiales de manera mas eficiente y
habian obtenido mejores resultados econémicos en general (Figura 4.6).

El proyecto de Guadalajara demostré que, con ayuda, las PYME pueden adoptar
satisfactoriamente un sistema de ordenacién ambiental. Es muy probable que las
plantas participantes mantengan dicho sistema, puesto que el proyecto incluyé el
financiamiento de los costos fijos de adaptacion que éste traia aparejado; los costos
incrementales de su funcionamiento deberfan ser muy inferiores. Ademds, las PYME
que intervinieron en el proyecto han modificado sus comunicaciones internas para
disponer constantemente de informacién sobre los problemas ambientales y sus solu-
ciones. Cuando una firma adquiere esta nueva cultura empresarial, es dificil que lue-
go la deje de lado.

12. Este resumen se basa en un informe del Banco Mundial presentado por Ahmed, Martin y Davies (1998).
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Figura 4.6
Resultados de la adopcion de la norma 10 14001
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El proyecto de Guadalajara disminuyd la contaminacién al bajar los costos margi-
nales de reduccién de la contaminacién (CMRC), en lugar de elevar las sanciones
marginales previstas, como en la reglamentacién tradicional. Los resultados indican
que, en funcién de los costos, este método resulta competitivo. Se invirtieron en el
proyecto aproximadamente US$200.000. Como se lograron importantes beneficios
en unas 10 plantas, el costo unitario fue de alrededor de US$20.000 por planta'. A fin
de comparar el proyecto (una inversién) con la reglamentacion convencional (un flu-
jo anual de costos), utilizamos el método de descuentos. Aplicamos una tasa de des-
cuento del 10% y supusimos que, a partir de la adopcién de un sistema de gestion
ambiental, se logrard una reduccién sostenible de los CMRC, con lo cual se obtiene un
costo anualizado de US$2.000 por fabrica a perpetuidad.

Para estimar el costo de futuros proyectos en Guadalajara, supusimos que los ho-
norarios de consultoria local ascienden al 25%, aproximadamente, de los honorarios
cobrados por los consultores internacionales en el programa experimental. El costo

13. En el informe final del proyecto se estima que el costo del programa experimental fue de US$135.000, sin incluir
el tiempo y los vidticos del personal del Banco Mundial. Si se incluyen estos factores, el costo estimado ascende-
rfa a US$200.000
En un segundo método el costo se prorratearia entre las 15 plantas participantes, con lo cual disminuiria el costo
aparente por planta. Sin embargo, los beneficios medidos fueron aparentemente cero para 5 plantas, por lo cual
este enfoque arrojarfa los mismos resultados que el primero, porque el valor previsto de los resultados por planta
se reduciria proporcionalmente.
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unitario implicito es de US$5.000 por planta, o sea US$500 en costos anualizados,
aproximadamente equivalente al salario mensual de un trabajador calificado en los
centros urbanos de México. Lograr resultados semejantes todos los afios mediante la
reglamentacién tradicional demandaria, indudablemente, tiempo y costos similares,
0 alun mayores, para realizar las tareas de inspeccion y registro de datos y hacer cum-
plir 1a ley. Mds atin, es poco probable que la normativa convencional permita obtener
los beneficios econdémicos derivados de la mayor eficiencia general que surge al ha-
ber adoptado un sistema de gestion ambiental. Llegamos a la conclusién de que, con
la promocién de estos sistemas entre las PYME, se obtendran mejores resultados que
con la reglamentacion tradicional.

Como se han observado y evaluado sistemdticamente, los proyectos de Ciudad
Judrez y Guadalajara proporcionan importante informacién nueva sobre las posibili-
dades que ofrece, con el respaldo oficial, la capacitacién de las PYME para reducir la
contaminacion. Con el proyecto de Ciudad Judrez se comprobé que es factible mejo-
rar el control de la contaminacién en las empresas de baja tecnologia pertenecientes
al sector no estructurado, explotadas por algunos de los trabajadores mdas pobres y
menos educados de las zonas urbanas de México. Mas al sur del pafs, el proyecto de
Guadalajara demostré que es posible fomentar la adopcién de sistemas de gestion
ambiental entre subcontratistas de empresas grandes, aun si se trata de empresas pe-
quefias o medianas un poco mas complejas. Tanto en Ciudad Judrez como en
Guadalajara, estos proyectos han permitido financiar ademés empresas locales de
consultoria, que contribuirdn a poner en marcha futuras iniciativas para la reduccién
de la contaminacién en el sector privado.

4.2 (QUIEN SE QUEJA DE LA CONTAMINACION?

En Ciudad Judrez, para que la reglamentacién fuera eficaz era necesario que la comu-
nidad vecina mantuviera informados a los duefios de hornos. No se trata de un caso
aislado. A pesar de su supuesta independencia, los organismos de control de la conta-
minacién responden a las exigencias de las instituciones politicas que determinan sus
presupuestos y, en uiltima instancia, su legitimidad. A su vez, los dirigentes politicos
deben responder a los reclamos de los ciudadanos de las comunidades afectadas por
la contaminacién.

Las autoridades tienen una razén administrativa para prestar atencion a las protes-
tas de la comunidad: las tareas de supervision e inspeccién son costosas y los presu-
puestos de que disponen en los paises en desarrollo son reducidos, por lo cual les es
muy dificil estar permanentemente informadas sobre todas las empresas conta-
minadoras. En consecuencia, estos entes reguladores a menudo destinan sus recursos
a la atencién especifica de los reclamos de la ciudadania. Por ejemplo, el organismo
de control de la contaminacién del Estado de Rio de Janeiro, Brasil, dedica al segui-
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miento de las quejas casi el 100% de los recursos para inspecciones. La entidad de
control ambiental de Sdo Paulo destina el 50% de sus fondos a supervisar a los prin-
cipales contaminadores y el resto lo vuelca al seguimiento de los reclamos. En
Indonesia, el organismo nacional de control de la contaminacién posee pocos inspec-
tores pero dedica gran parte de su tiempo a atender las quejas. Los entes reguladores
provinciales y locales de China atienden anualmente mas de 100.000 reclamos de sus
ciudadanos'*.

Aungque las quejas son una fuente de informacién valiosa y de bajo costo, basar la
reglamentacién meramente en los reclamos podria inducir a graves parcialidades.
Los querellantes pueden carecer de la informacion necesaria para distinguir entre las
emisiones “molestas” y las realmente peligrosas. Por otro lado, es posible que los
productos téxicos incoloros e inodoros o los metales pesados pasen completamente
inadvertidos. Ademads, algunos individuos o comunidades simplemente se quejan mas,
independientemente de la situacién objetiva. Si los entes reguladores se dedican a
atender automaticamente todas las quejas, los querellantes muy activos quizds absor-
ban la mayor parte de los recursos disponibles.

Los investigadores del Banco Mundial han utilizado datos recientes de China para
conocer mejor la relacién entre los reclamos, las condiciones ambientales y las carac-
teristicas de las comunidades'. Los ciudadanos chinos distan mucho de ser pasivos
ante la contaminacién producida por las fabricas vecinas. Desde 1987 a 1993, las
autoridades ambientales de todo el pais registraron mas de 130.000 reclamos por afio,
en su mayoria referentes a la contaminacion del aire y el agua y a los ruidos molestos.
Estas quejas generaron la adopcién de medidas: en casi todas las provincias, el indice
de respuesta de los organismos varié entre el 70% y el 100%. El seguimiento de
tantos reclamos absorbig gran parte del tiempo de los inspectores.

Pero en la Figura 4.7 se observa que la propension a reclamar varia considerable-
mente en las distintas provincias chinas. En 1993, Shanghai y Tianjin informaron que
se registran 30 quejas por cada 100.000 habitantes, mientras que en Gansu, Xinjiang
y el interior de Mongolia se verifican 5 quejas por cada 100.000 personas. La inciden-
cia de los reclamos fue en general mas alta en los centros industriales urbanos de
China oriental, menor en las provincias del centro y muy baja en el oeste, que es la
regién menos desarrollada del pais.

14. Los autores estdn familiarizados con los sistemas de andlisis de reclamo/respuesta en el Brasil. China e Indonesia
por haber trabajado en colaboracién con Feema. Cetesb, Bapedal y el Organismo Estatal de Proteccién del
Medio Ambiente (SEPA) de China.

15. Véuse Dasgupta v Wheeler (1996). Se puede obtener informacién sobre la interrelacion de las condiciones am-
bientales, los reclamos ecolégicos y las caracteristicas de las comunidades en China, en el sitio hup://
www.worldbank.org/mipr/data/china/status.htm #Province.
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Figura 4.7
Distribucién de los reclamos por regién
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Para evaluar los factores que influyen en estas diferencias provinciales, analiza-
mos el efecto de la contaminacion, los ingresos y la educacion en la incidencia de las
quejas. Con un ingreso y una educacién constantes, descubrimos que en las provin-
cias con emisiones elevadas se registr6 un 75% mas de reclamos que en las provincias
con escasa contaminacién. Sin embargo, este efecto se aplica sélo a los contaminan-
tes muy visibles como las particulas.

Con una contaminacién y educacién constantes, encontramos que los reclamos en
las provincias de altos ingresos son un 110% mas numerosos que en las provincias de
ingreso bajo. De otro estudio reciente se desprende que tales quejas inducen a las
autoridades ambientales a elevar las multas por contaminacion del aire, con lo cual se
reduce la intensidad de la contaminacién atmosférica provocada por la industria'. En
el Recuadro 4.2 se sefialan las consecuencias en 50 ciudades chinas: las zonas mas
ricas que reclaman mds tienen un aire notablemente mas puro’’.

Con contaminacién e ingresos constantes, encontramos que el indice de quejas es
un 90% mas alto en las provincias pobres con niveles de alfabetizacion elevados que
en las provincias pobres con niveles de alfabetizacién bajos. La incidencia de los

16. Véase Wang y Wheeler (1999).
17. Véase Wang y Wheeler (1996) y Dasgupta, Wang y Wheeler (1997).
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reclamos también varfa en las provincias ricas segin los diferentes grados de alfabe-
tizacién (Figura 4.8). En general, es notable el efecto de la alfabetizacion en los recla-
mos de la ciudadania: aproximadamente duplica el efecto de los ingresos y es equiva-
lente a un nivel de contaminacién atmosférica 10 veces superior.

Figura 4.8
Nivel de alfabetizacién y reclamos
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(A qué se debe el silencio en las zonas de bajo nivel de alfabetizacidn, incluso si el
ingreso medio y las condiciones ambientales son comparables a los de otras dreas?
Entre otros factores pueden citarse la escasez de informacién sobre la contaminacién
local y los peligros para la salud, la menor capacidad de organizacidn politica y la
renuencia a enfrentar a funcionarios mejor educados. Si se considera que las quejas
impulsan gran parte del proceso normativo, este silencio tiene serias consecuencias
para el medio ambiente.

Se han registrado los mismos efectos en otros paises. Se comprobd, por ejem-
plo, que el desarrollo econémico, dato representativo del ingreso y la alfabetizacion,
afecta fuertemente las inspecciones de las fabricas indias. Se ha documentado, asi-
mismo, la relacion positiva entre desarrollo econémico y control de la contaminacién
en las fabricas de papel de Tailandia, India, Bangladesh e Indonesia'®. En un estudio

18. Véase Pargal, Huq y Mani (1997), y Hartman, Huq y Wheeler (1997)
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del Banco Mundial, se llegé a la conclusion de que, en el Brasil, las actividades alta-
mente contaminantes se concentran en las zonas pobres. En una investigacion reali-
zada en Indonesia se verificé que la contaminacién orgdnica del agua es 15 veces
mayor en las fabricas de los municipios del cuartil inferior de ingresos y escolaridad
posprimaria, que en las plantas de las comunidades del cuartil superior de ingresos y
educacion'.

Investigaciones recientes llevadas a cabo en el Brasil revelaron que si bien las
actividades altamente contaminantes son mds frecuentes en las municipalidades po-
bres, los problemas de contaminacién general son peores en los municipios prosperos
porque el volumen de produccién industrial es mucho mayor (Recuadro 2.2)*. Sin
embargo, estudios realizados en Rio de Janeiro y Sdo Paulo demostraron que la indus-
tria altamente contaminadora predomina en las municipalidades mds pobres de estas
regiones metropolitanas. Incluso en los casos en que se registra mayor contaminacion
en las zonas més ricas, los residentes pobres de estas dreas estdn mds expuestos.

4.3 REDEFINICION DE LA INJUSTICIA DESDE EL PUNTO DE VISTA AMBIENTAL

En los Estados Unidos, existe la creencia de que en las comunidades pobres y sin
educacién las normas ambientales son menos rigurosas y, por ende, las empresas
alcanzan niveles elevados de contaminacion; esta creencia ha actuado como agente
catalizador de un movimiento politico en pro de la justicia ambiental. Su objetivo es
alcanzar igual calidad ambiental para todos los ciudadanos, sin importar sus ingresos,
educacion ni origen étnico.

El concepto de justicia ambiental tiene, intuitivamente, un fuerte atractivo para los
paises en desarrollo, donde tantos ciudadanos pobres sufren los efectos de la contami-
nacion. Sin embargo, lo que parece ser un claro ejemplo de desigualdad ambiental
puede denotar también problemas econémicos mucho mayores. Por ejemplo, los pro-
blemas ambientales pueden reflejar la circunstancia econémica de un lugar. Decenios
de investigacién han demostrado que el valor de la tierra urbana depende de una
diversidad de factores, entre ellos la exposicién de los pobladores a la contaminacion.
Tanto el valor de la tierra como los alquileres de las casas son inferiores en las zonas
contaminadas, donde es probable ademds que se concentren las industrias. La vivien-
da econémica y las oportunidades laborales constituyen un doble incentivo para que
los pobres se radiquen en esas zonas, aun cuando estén bien informados sobre los
riesgos para la salud.

19. Véase Dasgupta, Lucas y Wheeler (1998), y Pargal y Wheeler (1996).
20. Véuse Dasgupta, Lucas y Wheeler (1998).
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Recuadro 4.2 En China los pobres reciben mas contaminacion

La pobreza es un azote, pero los pobres podrian tener al menos la esperanza de una compensa-
cién: puesto que en las zonas mds ricas la produccioén industrial es mayor, también podria ser
mayor la contaminacién. Lamentablemente, los habitantes de las regiones pobres de China no
tienen ese consuelo. En la Figura del Recuadro 4.2 se ilustra la relacién entre los salarios me-
dios y 1a densidad de emisiones (o emisiones por drea unitaria, un dato representativo aproxi-
mado de la concentracion de contaminacidn atmosférica), en 50 ciudades chinas. En el caso del
total de partfculas en suspension, la densidad de la contaminacién evidentemente aumenta a
medida que cae el salario. Las ciudades mds pobres también tienen mayor densidad de emisio-
nes de SO, que las mds ricas, aunque en el grifico se indica que dicha densidad aumenta de las
ciudades pobres a las de ingreso mediano y luego cae a los niveles mas bajos en las zonas mds
ricas.

(A qué se debe esta tragica asociacién entre pobreza y contaminacién? Las zonas mds ricas
tienen niveles mds altos de produccién industrial, pero la produccién en estas dreas es mucho
mads inocua porque los ciudadanos estian mejor informados (Figura 4.8) y las reglamentaciones
se aplican con mayor rigor. Ademas, en las zonas con trabajadores no calificados, los estableci-
mientos industriales son generalmente menos eficientes y generan mayor cantidad de residuos.
Por ello, en China la escala de produccién industrial de una regién no es el factor principal de la
intensidad de contaminacién.

Figura R-4.2
Los ingresos y la contaminacién del aire
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Factores histdricos, politicos y sociales han generado profunda desigualdad en los
ingresos en muchas regiones en desarrollo. Sin embargo, en aquellos casos en que la
pobreza es la causa fundamental de la exposicién a la contaminacién, invocar la in-
justicia ecoldgica puede ser un arma de doble filo. Supongamos, por ejemplo, que
el movimiento contra la injusticia ambiental concentra sus esfuerzos en una gran
fabrica contaminadora, ubicada en medio de una zona residencial pobre. Las familias
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de la vecindad son conscientes de la contaminacioén, pero se han radicado en la zona
porque los alquileres son mds bajos y la fabrica ofrece empleo a trabajadores
semicalificados. El movimiento de justicia ambiental tiene éxito y la gerencia de la
planta reduce la contaminacién mediante el uso de componentes premontados, que
requiere mano de obra mas especializada. El aire y el agua de la vecindad se tornan
evidentemente m4s puros y disminuyen las enfermedades provocadas por la contami-
nacién?!.

Tras las celebraciones por la victoria, sin embargo, se produce otro cambio. Como
la zona estd mucho menos contaminada, se eleva el valor de la tierra y de los alquile-
res. A los habitantes mds pobres no les queda otra opcién que empacar sus pertenen-
cias y trasladarse, porque ya no pueden sufragar la vivienda en esa zona. También
disminuyen las oportunidades de trabajo, porque la fabrica no necesita tanta mano de
obra semicalificada. Algunos de los vecinos aceptan los alquileres més altos, pero
deben encontrar trabajo en otras partes de la ciudad. Para seguir trabajando, pasan
mds tiempo viajando apretados en autobuses y otros vehiculos y arriesgan la vida en
caminos congestionados y contaminados. Como corolario del supuesto €xito del mo-
vimiento, quienes iban a ser sus beneficiarios se hallan en peores condiciones, porque
se ha confundido un problema de desigualdad de ingresos con injusticia ambiental.

(En qué consiste, entonces, la injusticia ecolégica? A nuestro juicio, es preciso
considerar dos conceptos diferentes. En primer lugar, el Estado debe asumir la res-
ponsabilidad de mantener un nivel minimo aceptable de calidad ambiental para todos
los ciudadanos. Esta postura se asemeja al compromiso publico de proveer educacion
primaria universal. No mantener un nivel minimo aceptable de calidad ambiental
serfa, entonces, una injusticia, en cuyo caso se deberia garantizar la adopcién de me-
didas correctivas. Entre ellas se incluirfan la regulacién convencional de la contami-
nacion, pero también los programas para brindar acceso al agua potable y a condicio-
nes sanitarias basicas para las comunidades pobres.

El segundo concepto se aplicaria en aquellos casos en que la gente esté expuesta a
la contaminacién por ignorancia y por pobreza al mismo tiempo. El Estado deberd
instruir a todas las comunidades sobre las cuestiones ecoldgicas; no informar a los
vecinos pobres sobre los peligros que encierra la contaminacién serfa entonces una
injusticia ambiental. El caso de Ciudad Judrez demuestra cudn efectiva puede ser la
educacién pidblica. La gente muy pobre de las colonias respaldé el control de los
hornos cuando, a través de una campafia educativa, se la persuadié de que los benefi-
cios sanitarios compensarian el riesgo del desempleo y los alquileres mas altos. El

21. En casos extremos, la planta en estudio puede simplemente trasladarse. Stotz (1991) describe el caso de una
curtiembre de Rio de Janeiro, Brasil. Las autoridades ambientales de Rio informaron a los autores que vecinos de
ingresos medianos encabezaban el movimiento contra la planta; las familias de bajos ingresos eran més renuentes
a actuar, porque consideraban a la curtiembre como una fuente de trabajo.
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programa funciond porque estaba dirigido a fuentes de altisima contaminacién y prestd
asistencia para la conversion a la combustidn de propano. Las colonias mejor infor-
madas continuaron apoyando la produccién mds inocua, incluso después de la libera-
lizacién del precio del propano; pero, ante la preocupacién por las fuentes de trabajo,
optaron por presionar para que los hornos utilizaran como combustible los desechos
menos contaminantes.

Ciudad Judrez demostré el potencial de la educacion publica para impulsar mejo-
ras ambientales, aun cuando el nivel de pobreza permanezca inalterable. Segtn nues-
tro punto de vista, este es un campo importante, donde se deben aunar esfuerzos para
luchar por la justicia ambiental.
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En Cubatao y en sus alrededores: Serra do Mar, Brasil, en los afios ochenta
Fuente: Carlos Renato Fernandes y Eco Parana; Corbis




Capitulo cinco
POLITICAS ECONOMICAS NACIONALES:
LA CARA OCULTA DE LA CONTAMINACION

Al sudeste de Séo Paulo, la plataforma continental del Brasil se eleva para formar la
Serra do Mar antes de descender abruptamente al mar. En la cima de esta elevacion
quedan restos de la legendaria selva atldntica del Brasil, que constituye uno de los
ecosistemas mds diversos y amenazados del mundo. La carretera de Sao Paulo a San-
tos, el puerto maritimo mds importante de la regién, serpentea por la escarpada costa
y atraviesa un rio pequefio y tranquilo. Aguas arriba y rodeada en tres de sus lados por
las montafias, se encuentra la ciudad industrial de Cubatao, conocida en los afios
ochenta como el “Valle de la Muerte”.

En los dfas de bonanza, el desarrollo del pais estaba enteramente en manos del
Estado y la ubicacion de este valle era un polo de atraccidn irresistible para los
proyectistas industriales. Situado cerca del puerto de Santos, era el lugar perfecto
para el asentamiento de las industrias del acero, el petrdleo, los fertilizantes y los
productos quimicos, que transformaban las materias primas pesadas de importacién
en productos terminados, para luego despacharlos a Sdo Paulo por carretera cuesta
arriba. El rio no sélo constituia una fuente de agua sino también un lugar muy practi-
co para verter los residuos.

Las grandes corporaciones estatales como Cosipa (aceros) y Petrobras (petréleo)
crecieron como hongos en el valle de Cubatao hasta convertirlo en un complejo in-
dustrial que, ya en 1985, producia el 3% del PIB del Brasil. Floreci6 el empleo para los
emigrados de las regiones pobres del Brasil y el futuro parecia muy prometedor, pero
la naturaleza habia cometido dos infortunados errores... El pequefio rio de lento fluir
no tenfa capacidad para absorber el torrente de aguas residuales de la industria y el
valle era una trampa natural para la contaminacién atmosférica. Sin dejarse intimidar
por las autoridades ambientales locales, las fabricas tanto estatales como privadas
arrojaban diariamente miles de toneladas de contaminantes a la atmésfera. A princi-
pios del decenio de 1980, se registré en la ciudad el indice de mortalidad infantil mds
alto del Brasil y mas de un tercio de los habitantes padecia de neumonia, tuberculosis,
enfisema y otras enfermedades respiratorias. Para 1984, el rio Cubatao estaba practi-
camente muerto debido a la contaminacién orgdnica. Aguas abajo de Cubatao, tone-
ladas de sedimentos de metales pesados se acumulaban en el lecho fluvial y llegaban
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al mar cerca de Santos. Al mismo tiempo, sobre el valle, las precipitaciones acidas por
la contaminacién atmosférica comenzaron a matar la selva atlantica y la vegetacién de
las sierras circundantes empezé a ralear.

Por tltimo, en enero de 1985, 1a crisis se convirtié en catdstrofe cuando en 48 horas
cayeron 375 mm de agua sobre las colinas desnudas. Desde todas las laderas descen-
dian al valle aludes de barro y uno de ellos rompié un gran conducto de amoniaco en
Vila Parisi; el gas liberado lesioné a muchos residentes y fue necesaria la evacuacion en
masa. El gobernador del Estado de Sao Paulo puso fin a la negacién oficial de lo suce-
dido cuando declar6 la zona en emergencia y dispuso que Cetesb, organismo del Estado
encargado de controlar la contaminacion, aplicara medidas enérgicas'.

A quince afios de la desgracia, mucho ha cambiado en el valle de Cubatao. No se
puede decir que sea un paraiso, pero sus condiciones ambientales son similares a las
de cualquier ciudad industrial mediana del Brasil. La selva atldntica est4 volviendo a
crecer, se puede disfrutar nuevamente de dias de sol, los nifios son mds sanos y los
peces estén retornando al rio Cubatao, aunque sus tejidos todavia tienen rastros de
metales téxicos. Gran parte del éxito de esta recuperacién se debe a Cetesb. Con el
respaldo de un pueblo motivado, ha logrado que las emergencias por contaminacion
atmosférica sean una excepcion y las emanaciones perjudiciales se redujeran consi-
derablemente (Figura 5.1)

Figura 5.1
Contaminacién atmosférica, 1984-1998
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) 1. Las fuentes del caso Cubatao incluyen informes de Cetesb (1986, 1990, 1994) y varias visitas que efectuaron los
autores a la zona. Cetesb es la sigla de Companhia de Technologia de Saneamento Ambiental.
2. Véase en el Capitulo 2 la descripcién de la estrategia ABC de Cetesb.
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So¢lo un obstaculo impidid que esta limpieza fuera mds acelerada: 1a resistencia de
las fébricas estatales que lideraron el desarrollo del valle. En 1994, eran responsables
del 42% del total de particulas en suspensién, segiin las mediciones efectuadas antes
del tratamiento en la etapa final, pero la cifra ascendia al 77% de las emisiones reales
medidas después del tratamiento (Figura 5.2). Con el diéxido de azufre (SO,) pasé
algo similar. Las fabricas estatales se preocupaban menos que las privadas por frenar
la contaminacién. Para alcanzar incluso este deficiente desempefio, durante afios Cetesb
debid recurrir a planes especificos de inspecciones, la divulgacion de informacién
embarazosa y las amenazas de cierre. Las gerencias de las empresas estatales se resis-
tfan tercamente, argiifan pérdidas financieras e invocaban el respaldo de autoridades
politicas del Estado y del gobierno federal.

Figura 5.2
Propiedad y contaminacion

Emisiones en Cubatao, 1994
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Fuente: Cetesb

Esta situacién cambié abruptamente a fines de 1993 cuando el gobierno privatizé
Cosipa, la empresa sidenirgica estatal. Como resultado de esta medida, se produjo
una rapida modernizacién del sector, a la que no fue ajena la planta de Cubatao. De
1990 a 1996, la produccién total de acero en el Brasil salté de 22,6 a 25,2 millones de
toneladas y al mismo tiempo se duplicé la produccién por obrero®. El uso de materias
primas es ahora menor, la calidad es superior y existe un interés generalizado por la

3. Véase The Economist (1997a). Cosipa es la sigla de Companhia Siderirgica Paulista.
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nueva norma de calidad 1S0 14001, e incluso por sus disposiciones ambientales. Para
Cetesb resulta més facil supervisar la planta siderdrgica privatizada de Cubatao. Aun-
que el programa de privatizaciones del Brasil no tuvo explicitamente objetivos
conservacionistas, ha resultado ser un regalo del cielo para organismos como Cetesb,
sometidos a tanta presion en su lucha contra la contaminacién.

Las repercusiones de la privatizacién en Cubatao no son un caso aislado: las poli-
ticas econdmicas nacionales tienen gran trascendencia sobre las emanaciones indus-
triales, al punto de que se las considera como “la cara oculta de la contaminacién”. En
las dltimas investigaciones ha quedado demostrado que reformas econémicas tales
como la reduccion de barreras comerciales, la privatizacién de la industria estatal, el
desarrollo de nuevos mercados de valores, la eliminacion de subvenciones a la indus-
tria energética y las materias primas y la desregulacién de la industria nacional, dan
lugar por lo general a una produccién menos contaminante. No obstante, tales refor-
mas no son una panacea. Pocos paises reforman sus economias por razones
conservacionistas, de modo que seria realmente un golpe de suerte que todas estas
medidas tuvieran consecuencias positivas para el medio ambiente. En algunos casos,
la reforma econémica puede acentuar el grado de contaminacién de una industria y el
desarrollo acelerado resultante de la apertura de los mercados acrecienta la contami-
nacién potencial.

Afortunadamente, en numerosos estudios se han sugerido formas de prever y com-
pensar estos efectos colaterales, mientras que la reforma econémica ataca la “cara
oculta™ de la contaminacién en un frente mas amplio. Con la reforma econémica
también deberian crecer los ingresos y, por lo tanto, el respaldo del piblico a la regla-
mentacién formal e informal de la contaminacién. Empero, para asegurar la reduc-
cién de la contaminacion se requiere una estrecha cooperacién entre los responsables
de la reforma econémica y los ambientalistas. asi como recursos complementarios
para que las autoridades puedan vigilar la contaminacién tras las reformas.

5.1 INFLUENCIA DE LA REFORMA COMERCIAL EN LAS EMPRESAS
QUE CONTAMINAN

Cuando los paises en desarrollo abren sus mercados —mediante la eliminacion o dis-
minucién de otros obsticulos al comercio internacional- las técnicas de fabricacién
menos contaminantes se hallan mds al alcance de las empresas nacionales. Estas tec-
nologias surgieron rapidamente en los afios setenta, como consecuencia del mayor
rigor de las normas ambientales impuestas por los paises de la OCDE*. En la fabrica-
cién de acero, por ejemplo, la colada continua revoluciond la produccién al eliminar

4. Véase Wheeler, Huq y Martin (1993).
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las etapas intermedias de elevado consumo energético, con lo cual se logré reducir la
contaminacién aproximadamente en un 20%. También se propagd rdpidamente el
uso de los hornos de arco eléctrico, en parte porque este sistema es mucho menos
contaminante. En la industria papelera, la produccién termomecdnica de pasta de
papel redujo notablemente la necesidad de usar productos quimicos contaminantes.

Aunque todas estas nuevas tecnologias se hallaban disponibles en los mercados
mundiales a poco de haber sido desarrolladas, las fabricas de los paises en desarrollo
no estaban muy interesadas en adoptarlas por meras cuestiones ambientales, en vista
de que las normas pertinentes no eran particularmente estrictas. Sin embargo, las
nuevas tecnologias tenfan la ventaja de ser mds eficientes que sus predecesoras. Al
reducirse las barreras comerciales fue posible adquirirlas a mejor precio y, al abrirse
el mercado a la competencia internacional, aumentd potencialmente el interés de las
empresas nacionales en lograr una produccién més eficiente.

A fin de determinar si las economias abiertas de los paises en desarrollo habian
adoptado estas tecnologias con mayor celeridad que las economias cerradas, un equi-
po de investigaciones del Banco Mundial estudi6 la produccién de acero y de papel
en 50 paises. Comprobamos que las economias abiertas superaban por un amplio
margen a las economias cerradas en la adopcién de tecnologias menos contaminantes
(Figura 5.3) y que las primeras habian obtenido significativos beneficios ambienta-
les. Por ejemplo, pudimos establecer que merced a la pronta adopcién de la colada
continua y del horno de arco eléctrico, la intensidad de la contaminacién provocada
por la industria siderdrgica en las economias abiertas era aproximadamente un 17%
inferior a la de las economias cerradas’.

Algunos economistas han sostenido ademds que la mayor apertura comercial pue-
de fomentar la produccién mds inocua, porque los pafses proteccionistas tienden a
amparar las industrias pesadas, que son altamente contaminantes. A principios del
decenio de 1990, un equipo del Banco Mundial comprobé que la contaminacién era
mads intensa en las economias proteccionistas de América Latina que en los paises que
imponian menos barreras al comercio internacional. Otro grupo del Banco obtuvo los
mismos resultados en un estudio que abarcé a todos los paises en desarrollo®. Las
dltimas informaciones provenientes de China indican que, con la mayor apertura co-
mercial, se ha reducido la participacién en la economia de los sectores industriales
més contaminantes (Recuadro 5.3).

5. Véase Wheeler, Huq y Martin (1993). Para identificar a las economfas abiertas y cerradas usamos una unidad de
medida creada por Dollar (1992).
6. Véase Birdsall y Wheeler (1993), y Hettige, Lucas y Wheeler (1992).
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Figura 5.3
Politica comercial y adopcién de tecnologia inocua para el ambiente
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No obstante, las investigaciones realizadas en fabricas de Indonesia, la India y
México han demostrado que aquellas con vinculos comerciales internacionales no
producen menos contaminacion, ni son mds proclives a cumplir con las reglamenta-
ciones ambientales’. Por lo tanto, podemos llegar a la conclusion de que los paises
abiertos al comercio internacional adoptan antes las tecnologias menos contaminan-
tes, pero las fabricas que exportan su produccién no presentan ventajas especiales.
Ademis, las economias abiertas parecen albergar menos industrias altamente conta-
minantes. Naturalmente, el desarrollo del comercio internacional puede estimular la
produccién y, por lo tanto. entorpecer las medidas tendientes a reducir la intensidad
de la contaminacién e incluso elevar la contaminacién general del pais. Trataremos
este problema mas adelante en este mismo capitulo.

5.2 INFLUENCIA DEL PRECIO DE LOS INSUMOS EN LA CONTAMINACION

Si se eliminan las subvenciones a la energia y las materias primas, y se quiebran asi
los monopolios protegidos que las producen, el precio de estos bienes se modifica. En

7. Véase el Recuadro 3.2, Pargal. Hug y Mani (1998). y Dasgupta, Hettige y Wheeler (1997).
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vista de que la industria depende en gran medida de estos insumos, cualquier varia-
cién en el precio repercute sensiblemente en la contaminacién industrial, a veces en
formas opuestas.

De numerosas investigaciones previas se infiere, por ejemplo, que las industrias
que consumen mucha materia prima también generan gran cantidad de desperdicios.
Por lo tanto, al eliminarse las subvenciones a las materias primas, el precio de éstas
sube y la produccién se vuelca hacia procesos que utilizan menos materia prima y
también contaminan menos. (En el control de la contaminacién en la etapa final tam-
bién se emplean materias primas como, por ejemplo, productos quimicos, de manera
que, si se eleva su costo, el tratamiento final se encarece y es probable que deje de
aplicdrselo. Sin embargo, la contaminacién general decae porque la reduccién de
residuos provenientes de los procesos fabriles compensa con creces la falta de trata-
miento a la descarga)®. Por otro lado, al quebrarse el monopolio de los productores de
materias primas, tendria que aumentar la competencia y los precios deberian bajar.
En consecuencia, se incrementaria el uso de las materias primas y la intensidad de la
contaminacion. '

El recorte de las subvenciones a la industria energética puede repercutir en forma
opuesta en las fabricas y en la actividad industrial en general. En algunos proyectos
de investigacion se ha indicado que al incrementarse el precio de la energia también
tiende a aumentar el grado de contaminacién de cada planta por separado (Recuadro
5.1)°. El mayor precio de la energia aumenta el costo del tratamiento de etapa final, lo
cual actia como disuasivo del control de la contaminacién. También induce a la sus-
titucién de tecnologia y se dejan de lado los procesos que requieren mayor energia e
inversion de capital, pero son menos contaminantes y generan menos residuos. El
horno de arco eléctrico y la produccién termomecdnica de pasta de papel son dos
ejemplos de este tipo de procesos.

Empero, al elevarse el precio de la energia tiende a disminuir la intensidad de la
contaminacion de la industria en general, porque los sectores que procesan materias
primas pesadas (y generan la mayor contaminacién) son grandes consumidores de
energia. Cuando la energia se encarece, la industria se vuelca a la manufactura de
productos que demandan menor consumo energético (y generan menos contamina-
cion). El alza del precio de la energia también reduce la demanda energética y dismi-
nuye por lo tanto la produccién de las centrales eléctricas, a menudo altamente conta-
minantes de la atmésfera. Se acepta el criterio de que los efectos sobre la actividad

8. Véanse las pruebas econométricas de la relacién del precio de las materias primas y la intensidad de la contami-
nacion de las plantas, Pargal y Wheeler (1996).

9. Estos proyectos de investigacion incluyeron un estudio del Banco Mundial sobre 12 paises (Recuadro 5.1) y
otros estudios por pais de India e Indonesia. Véase Hettige, Mam y Wheeler (1998), Pargal, Huq y Mani (1997)
y Pargal y Wheeler (1996).
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Recuadro 5.1 Mais alla de las anécdotas: creacion de una base de datos mediante
programas de cooperacion

La escasez de informacién dificulta las investigaciones sobre la industria y el medio ambiente
en los paises en desarrollo. Los organismos nacionales y regionales de control ambiental son
buenas fuentes potenciales de informacién, pero los datos que poseen sobre emanaciones in-
dustriales y cumplimiento de las normas no se hallan a disposicién del piblico. Para cubrir la
necesidad de informacién, el Banco Mundial ha establecido un programa de cooperacién con
varios organismos de control ambiental. Las entidades participantes reciben datos sobre la
experiencia internacional en materia de control de la contaminacién, asi como asistencia técni-
ca para elaborar nuevos programas normativos y evaluar los resultados obtenidos. A su vez, el
equipo de investigaciones del Banco Mundial ha tenido acceso a la informacién que los orga-
nismos participantes poseen sobre regulacion y la contaminacién provocada por las fabricas.
El equipo del Banco Mundial ha establecido, asimismo, vinculos colegiados con las autorida-
des ambientales de varios paises de la OCDE.

Los frutos de la colaboracién quedan bien ejemplificados en el estudio comparado de
varios pafses sobre la intensidad de la contaminacién industrial del agua, que se ha menciona-
do en este capitulo (Hettige, Mani y Wheeler, 1998). Para este trabajo, el Grupo del Banco
Mundial obtuvo informacién de 12 paises (Figura del recuadro):

* Brasil: La Companhia de Technologia de Saneamento Ambiental (Cetesb), del Estado de
Sdo Paulo, suministré la informacién sobre la contaminacién orgéanica del agua contenida en
su base de datos, que incluye 1.250 fabricas.

Figura R-5.1
Datos para una investigacion comparada

% Fuente de los datos 5 Yo
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(Continuacion Recuadro 5.1)

* China: El Organismo Estatal de Proteccién del Medio Ambiente (SEPA) proporciond
informacidn sobre contaminacién del agua, procedente de su amplia base de datos sobre las
principales fuentes de contaminacién industrial. Nuestros célculos se basan en datos de SEPA,
correspondientes a 1993, sobre 269 fibricas de todo el pais.

* Corea: El Organismo nacional de control de la contaminacién suministré los datos de
1991 sobre la descarga de aguas residuales de 13.504 establecimientos.

* FE.UU.: Se obtuvo informacién de las bases de datos regionales sobre la descarga de
aguas industriales, recopilada por la Agencia de Proteccién del Medio Ambiente.

¢ Filipinas: El Departamento del Medio Ambiente y Recursos Naturales y la Direccién de
Desarrollo de Laguna Lake suministraron informacién sobre las emisiones de las fabricas de
Manila.

* Finlandia: La Oficina de aguas residuales industriales, que depende de la Junta nacional
del agua y el medio ambiente, ofrecié sus datos de 1992 sobre la descarga de aguas residuales
provenientes de 193 grandes fibricas contaminantes del agua.

s India: La Junta de control de la contaminacién de Tamil Nadu, que fiscaliza la contami-
nacién del aire y del agua de todas las empresas manufactureras del Estado, brind6 informa-
cién sobre las fabricas, correspondiente a 1993-94.

* Indonesia: El Organismo de Ordenacién de los Efectos Ambientales (Bapedal), depen-
diente del Ministerio del Medio Ambiente, dio informacidn sobre las emisiones en las fabricas.

* México: La Direccién de control del agua suministré datos de 1994 sobre la descarga de
aguas residuales en 7.500 establecimientos de la zona metropolitana de Monterrey.

¢ Los Paises Bajos: El Ministerio de Vivienda, Planificacién Espacial y el Medio Ambiente
brind6 informacién de 1990 sobre la contaminacién del agua obtenida en el Sistema de Inventa-
rio de Emisiones, que comprende 700 instalaciones inspeccionadas en forma periddica.

» Sri Lanka: El proyecto de mejoramiento ambiental metropolitano del Banco Mundial y la
Junta de inversiones de Sri Lanka brindaron informacién sobre la contaminacién y el empleo,
como parte de su investigacién sobre las opciones de tratamiento del agua residual para el
parque industrial de Ekala/Ja-ela, uno de los dos parques industriales més grandes de Sri Lanka,
que incluye 143 establecimientos industriales con 21.000 empleados.

* Tailandia: Seatec International, empresa consultora privada de Bangkok especializada
en cuestiones ambientales, suministré informacién de 1992 sobre la descarga de aguas residuales
de 450 establecimientos, ubicados en dos parques industriales de Rangsit y Suksawat.

* Taiwan (China): La Division de proteccién de la calidad del agua, dependiente del Orga-
nismo de proteccién ambiental de Taiwan, ofrecié informacién sobre los efluentes de 1.800
plantas.

Fuente: Hettige, Mani y Wheeler (1998)

industrial en general son mayores y contrarrestan los efectos sobre las fabricas indivi-
duales, por lo cual el alza del precio de la energia reduciria la contaminacion general
de la industria. Sin embargo, la escasa informacion existente no ha permitido investi-
gar detenidamente esta cuestién en los paises en desarrollo. Aunque las consecuen-
cias del alza del precio de la energia sean beneficiosas en general, algunas localidades
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pueden sufrir una mayor contaminacion si aumentan las emanaciones de las fabricas.
En Ciudad Juarez, el efecto de la liberalizacién del precio del propano sobre las emi-
siones de los hornos de ladrillos constituye un excelente ejemplo.

En la Figura 5.4 se ilustran las posibles reacciones ante las reformas econdmicas,
en una fabrica cuya gerencia redujo al minimo los costos equiparando el costo margi-
nal de reduccién de la contaminacion (CMRC) con las sanciones marginales previstas
por contaminacién (SMP). La intensidad de la contaminacién de la fabrica antes de la
reforma es la linea central punteada (donde CMRC verde oscuro = SMP verde claro).
En el caso 1, cuando aumenta el precio de la energia, el costo de reducir ]a contamina-
ci6n aumenta a verde claro al igual que el grado de contaminacién (al punto donde
CMRC verde claro = SMP verde claro). En el caso 2, al disminuir las subvenciones, la
planta emplea menos materias primas, se generan menos residuos y el costo de reduc-
cién de la contaminacidén baja por la linea punteada izquierda, al igual que la intensi-
dad de la contaminacién (al punto donde CMRC gris = SMP verde claro). En el caso 3,
el proveedor de materias primas de la fabrica ha perdido el monopolio y ha bajado los
precios, por lo cual la planta usa m4s materias primas (genera mds residuos) y aumen-
ta el CMRC asi como el grado de contaminacion.

Figura 5.4
Reforma de los precios y grado de contaminacion
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+ Recuadro 5.2: Devaluacion

s 3

Contaminacién/produccioén

El valor de la moneda de un pais también puede repercutir en el precio de los
productos quimicos, equipos y repuestos utilizados para disminuir la contaminacion,
puesto que los paises en desarrollo a menudo importan estos insumos. Al devaluarse
la moneda de un pais —medida usual cuando se adoptan reformas econémicas— se
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encarecen los insumos y se reduce por ende el tratamiento de emisiones, con 1o cual se
eleva la intensidad de la contaminacién. Del estudio sintetizado en el Recuadro 5.2 se
deduce que la devaluacién efectuada recientemente en Indonesia tuvo este resultado.

Es de aclarar que, en la Figura 5.4 se presume que el CMRC aumenta en igual
proporcién en el caso de la reduccion de los subsidios energéticos, la eliminacién del
monopolio y la devaluacién de la moneda. La planta recuperar4 su grado de contami-
nacion sélo si las SMP aumentan mediante la aplicacion de reglamentacién formal e
informal mas estricta.

Recuadro 5.2 Contaminacién industrial y la crisis financiera de Indonesia

Recientemente se analizaron las repercusiones de la crisis financiera de Indonesia sobre la
produccion industrial y las emisiones, en una gran muestra de fébricas (Afsah, 1998). Se con-
firma en el estudio que la produccién industrial decliné notablemente durante la crisis —18%—
pero al mismo tiempo aumenté en un 15% la intensidad de la contaminacién orgdnica del agua
por parte de las fabricas. Este aumento puede obedecer principalmente a dos razones: la rapida
devaluacién de la moneda del pafs, que encarecié sustancialmente el precio de los insumos
importados utilizados para combatir la contaminacién (lo cual elevé el costo marginal de la
reduccién de la contaminacién, CMRC); y el dréstico recorte de los presupuestos de los organis-
mos ambientales (que redujo las sanciones marginales previstas por contaminacién, SMP). A
medida que las gerencias de las plantas fabriles se fueron adaptando a las nuevas condiciones,
el grado de contaminacién disminuy6 (Figura del recuadro). Sin embargo, el total de emisiones
de contaminantes orgdnicos del agua se mantuvo mds o menos constante en todo el pafs, por-
que el descenso de la produccién compensé el aumento de la intensidad.

Figura R-5.2
Crisis financiera y contaminacion

Crisis financiera de Indonesia: Variaciones en los CMRC y las SMP
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5.3 INCIDENCIA DE LA PROPIEDAD DE LAS EMPRESAS EN LA
CONTAMINACION

Es usual que con las reformas econdmicas varie la estructura de la propiedad de las
empresas de un pafs, lo cual, a su vez, afecta la contaminacién. El ejemplo mds obvio
es la privatizacién, donde las empresas publicas se transfieren a manos privadas;
pero, a partir de la reforma comercial, las empresas familiares y las que poseen una
sola planta pueden ver reducida su participacion en la economia del pais, mientras
aumenta la funcién de las empresas grandes (en especial las multinacionales). Las
empresas estatales poseen en todo el mundo antecedentes poco envidiables de despil-
farro de los recursos y serias dificultades financieras, que a su vez dan lugar a mayo-
res costos de reduccién de la contaminacién, menor inversion en el control ecoldgico
y mayor grado de contaminacién. Los tltimos estudios confirman estos resultados.
Asi, por ejemplo, se ha demostrado que en Indonesia las empresas publicas alcanzan
grados de contaminacién mucho més elevados que las fabricas privadas'®. En un ana-
lisis sobre China se revela que las empresas estatales producen mayor contaminacion
y acatan menos las normas que otras firmas''. Y en un estudio sobre las fébricas de
pasta de papel en cuatro paises, se demuestra que las empresas estatales de Tailandia,
Bangladesh, India e Indonesia se preocupan mucho menos por combatir la contami-
nacién que sus competidoras privadas'”.

Cuando en Indonesia se inici6 el Programa de Control, Evaluacién y Calificacion
de la Contaminacién (Proper), las empresas publicas participantes camplian mas con
las normas que las compaiifas privadas, pero al cabo de 18 meses no existia una
diferencia marcada entre ellas. Esto denota, como lo comprobé Cetesb en Cubatao,
que las empresas estatales son menos susceptibles a la presion externa, de modo que
la difusién publica de sus registros influye poco en su comportamiento. Si este razo-
namiento es correcto, es probable que en los proximos aiios los establecimientos esta-
tales se ubiquen por detrds de los restantes participantes en el programa Proper. En
general, consideramos que la evidencia demuestra claramente que la privatizacién de
las empresas estatales reduce la contaminacion.

El resultado incierto de la propiedad familiar

En Asia y América Latina, las empresas familiares han dominado tradicionalmente
muchos sectores industriales. En el Brasil, por ejemplo, dos tercios de los 33 grupos
empresariales privados més grandes estdn controlados por familias, y tales grupos pre-

10. Véase Pargal y Wheeler (1996).
11. Véase Wang y Wheeler (1996) y Dasgupta, Huq y Wheeler (1997).
12. Véase Hartman, Huq y Wheeler (1997).
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dominan también en México, Argentina, Colombia y Chile'*. Las empresas familia-
res florecieron durante la época proteccionista porque la ejecucion de los contratos
comerciales por parte del Estado era incierta, la ausencia de competencia internacio-
nal no incentivaba la contratacion de gerentes profesionales y, en vista del restringido
mercado nacional, las firmas no necesitaban buscar en el exterior mayores fuentes de
capital. Con la apertura de los mercados y el mayor dinamismo del comercio interna-
cional han comenzado a desvanecerse las ventajas de la estructura comercial familiar.

Al igual que las empresas estatales, las firmas familiares parecen mas proclives a
generar mas contaminacion y observar menos las normas ambientales que las empre-
sas que cotizan en bolsa. Como vimos en el Capitulo 3, los estudios realizados en
México y otros pafses sefialan que el mercado de valores recompensa el buen desem-
pefio en el terreno ambiental; investigaciones complementarias en los establecimien-
tos mexicanos indican que las firmas que cotizan en bolsa tienen un indice de acata-
miento de las normas ambientales mucho mds elevado que las empresas familiares.
Sin embargo, los resultados obtenidos en investigaciones realizadas en fabricas de la
India no sefialan diferencias de acatamiento entre las firmas familiares y las que coti-
zan en bolsa. Los autores del trabajo sobre la India sugieren que en México se hacen
cumplir las normas con mas rigor, lo cual induce al mercado de valores mexicano a
valorar el desempefio ambiental en mayor medida que el mercado indio. Sin embar-
g0, esta interpretacion es conjetural y no se ha llegado a una conclusion definitiva
sobre la incidencia de la propiedad familiar en los niveles de contaminacién'®.

Incidencia de las empresas multinacionales

Es creencia generalizada que, en los paises en desarrolio, las empresas multinaciona-
les tienen mayor conciencia ecoldgica que las firmas nacionales, porque disponen de
personal técnico de primer nivel, buena informacidn sobre distintas opciones para
reducir la contaminacién, administraciones internacionalmente competitivas y mayor
acceso al capital. Ademds, como “huéspedes” de la economia nacional, es posible
que las multinacionales sean mds susceptibles a la presién formal e informal que
ejercen las autoridades y las comunidades.

No obstante, los estudios sistemadticos efectuados en plantas de Indonesia,
Bangladesh, Tailandia, India y México indican que las compafifas multinacionales no
tienen, en realidad, mayor conciencia ecolégica que las empresas nacionales de ca-
racteristicas similares y que cotizan en bolsa'®>. Empero, los resultados del proyecto

13. Véase The Economist (1997b).

14. Véase Dasgupta, Hettige y Wheeler (1997) y Pargal, Hug y Mani (1997).

15. Referencias: India y Tailandia: Hartman, Huq y Wheeler (1997); Indonesia: Pargal y Wheeler (1996); México:
Dasgupta, Hettige y Wheeler (1997).
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de divulgacién publica Proper, de Indonesia, conllevan una advertencia. Cuando el
programa comenz0, las empresas multinacionales y las firmas privadas nacionales
ostentaban el mismo indice de cumplimiento de las normas. Pero al cabo de 18 meses
el indice de las primeras era notablemente superior. de lo cual se podria inferir que las
empresas multinacionales responden mas rapidamente a la divulgacién publica de la
informacién (Recuadro 3.2). Como en el estudio sobre Indonesia no se tomé en cuen-
ta la propiedad de las empresas, no es posible saber si este resultado surge del hecho
de que una firma sea multinacional o de que cotice en bolsa. Las conclusiones sobre
Meéxico mencionadas en el Capitulo 3 sugieren que la respuesta es cotizar en bolsa.

De cualquier manera, al derribar el mito de que las multinacionales son mas
conservacionistas, estos estudios indican que el progreso ambiental es una cuestién
nacional. La inversion extranjera puede ser valiosa por muchas razones, pero no es
necesaria para controlar eficazmente la contaminacion.

Consolidacion de la propiedad

Cuando se produce la apertura de un pafs al comercio internacional y se reduce la
funcién del Estado en la economia, las empresas mas grandes y complejas, que pue-
den resistir la competencia, comienzan a absorber a las empresas pequeiias, de una
sola planta. Como vimos en el Capitulo 4, estos ajustes pueden mejorar el desempefio
ambiental, porque las compaiiias grandes distribuyen el costo de los servicios técni-
cos internos entre un mayor nimero de establecimientos. En fabricas de varios paises
se han realizado estudios que confirman esta ventaja. Datos recientes de México tam-
bién sefialan que las empresas con varias plantas observan mas las normas. (Se podria
suponer que las autoridades ambientales concentran su atencién en las firmas con
varios establecimientos, pero recientemente se comprobdé en la India que esta condi-
cién no repercute en el indice de inspecciones de las empresas!).

Al reducirse la participacion estatal en la economia, los sectores industriales mas
contaminantes por lo general levantan grandes fébricas, aunque esto no es inevitable.
En la Unién Soviética se construyeron enormes acerias sin tener muy en cuenta el
costo del transporte de las materias primas y el acero; luego de la disolucion de la
Unidn Soviética se opt6 por reducir el tamaiio de las fabricas, al aumentar el costo del
transporte. Las empresas estatales de otros paises han debido enfrentar problemas
similares. Sin embargo, las reformas econémicas por lo general se traducen en un
aumento del tamafio de las plantas. De un trabajo realizado tltimamente en Filipinas
se desprende que las grandes plantas fabriles son, desde el punto de vista econémico,

16. Referencias: India: Pargal, Hugq y Mani (1997); China: Wang y Wheeler (1999); Indonesia: Pargal y Wheeler
(1996): México: Dasgupta, Hettige y Wheeler (1997).




118

ARMONIZACION DE LA ACTIVIDAD INDUSTRIAL CON EL MEDIO AMBIENTE

Recuadro 5.3 Reforma econémica y contaminacion industrial en China

Con el objeto de determinar c6mo repercutié la reforma econémica sobre la contaminacién
industrial en China, creamos estadisticas comparadas de cinco provincias en las regiones cen-
tral y oriental de China (Figura a. del recuadro). Cuatro de estas provincias (incluidas las regio-
nes metropolitanas de Beijing y Shanghai) estdn diseminadas de norte a sur en la costa oriental.
La diversidad de la industria de Beijing refleja su condicién de capital politica de la nacién. La
industria pesada se ha concentrado tradicionalmente en Liaoning y muchas de sus fébricas
emplean procesos antiguos y altamente contaminantes. En Shanghai existe una enorme diver-
sidad de industrias, pero su magnitud puede llegar a ocasionar graves problemas de contamina-
cién. En Guangdong se ha producido un répido crecimiento de la industria liviana. Por Gitimo,
se considera que Sichuan, ubicada en la cuenca del rfo Rojo en ¢l centro y sur de China, es més
pobre que las otras cuatro provincias y su industria es altamente contaminante.

Las reformas econémicas de China

Figura R-5.3a han modificado notablemente la estruc-
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(Continuacion Recuadro 5.3)

atmosférica (total de particulas en suspensién). En las provincias, durante la reforma econémi-
ca declin6 notablemente la intensidad de ambos tipos de contaminacién. Los mayores descen-
sos absolutos se produjeron en Sichuan y Guangdong, pero la intensidad de la contaminacién
ha disminuido en las cinco provincias.

Figura R-5.3c
Grados de contaminacion y reforma econémica
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La inquietud por la posible existencia de “refugios para la contaminacién” en Asia oriental
suele centrarse en China, porque su marco normativo es deficiente y el precio de las materias
primas para la industria pesada es mds bajo que en los paises con los que comercia. Para deter-
minar si las industrias contaminantes habfan prosperado en estas condiciones, analizamos las
ultimas tendencias en los cinco sectores de mayor contaminacién: productos quimicos, fabrica-
cién de papel y de pasta de papel, metales no ferrosos, metales ferrosos y minerales no metalicos
(principalmente cemento).” Constatamos que durante la reforma, realmente decay6 la participa-
ci6n de estos cinco sectores en la produccién nacional (Figura d. del recuadro). De alli se deduce
que, en el caso de China, la apertura de la economia al comercio no favorecio6 el crecimiento de las
industrias contaminadoras.

Figura R-5.3d
Sectores contaminadores de China
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* Para identificar a los sectores contaminadores, Véase Mani y Wheeler (1998) y Hettige, Martin, Singh y
Wheeler (1994).
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mas eficientes'’. Como se sefiala en el Recuadro 5.3, la reforma del mercado chino
trajo aparejada una importante consolidacién de la produccién. En la India, muchas
fabricas pequefias sobreviven solamente porque estdn protegidas por ley.

Se han tomado cuatro estudios econométricos para graficar en la Figura 5.5 los
resultados de la consolidacién por pafs. Si fusionamos dos fébricas pequefias hipoté-
ticas con niveles de produccién y contaminacion de 100 unidades, la contaminacién
general se reduciria a unas 70 unidades en México y la India y a 80 unidades en China
e Indonesia'8.

Figura 5.5
Tamario de las fabricas y contaminacion
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Fuente: Nota de pie de pagina 16

Sin embargo, aunque reduce la intensidad de la contaminacidn, la consolidacién
también puede infligir mayores dafios globales, porque las fibricas grandes tienden a
concentrarse en zonas muy pobladas. Por ejemplo, hace poco en el Brasil se dividie-
ron 3.500 municipalidades en 10 grupos, segiin el ingreso per cdpita, y se estudio la
ubicacién de 156.000 fabricas de diversos tamafios. En la Figura 5.6 se observa que
las grandes plantas se ubican en las zonas mds ricas, que también suelen ser las mas
pobladas (Recuadro 2.2). Aunque las grandes fabricas contaminan menos, ¢l niimero

17. Véase Mini y Rodriguez (1998).
18. Véase la nota de pie de pdgina 16.
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Figura 5.6
Tamafio de las fabricas y desarrolio regional

Municipalidades brasilefias:
Participacién de las fabricas grandes en el empleo
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de muertes a causa de la contaminacién atmosférica es mayor porque también es
mayor la cantidad de gente que vive cerca de ellas'®.

De alli se desprende que, a menos que las autoridades ambientales controlen es-
trictamente la contaminacidn, el resultado neto de la consolidacién puede ser un ma-
yor dafio ecolégico. Afortunadamente, las grandes plantas fabriles son el objetivo
natural de los entes reguladores que poseen limitada capacidad para llevar a cabo las
inspecciones y hacer cumplir la ley. Con las estrategias que ponen la mira en las
empresas que provocan mds dafios, como el sistema ABC de Cetesb, se puede reducir
el grado de contaminacion y compensar asi la mayor exposicion de la poblacion. Més
atin, en los casos en que la legislacién sea permisiva, las comunidades locales pueden
identificar mds facilmente las grandes plantas y ejercer presién para que reduzcan la
contaminacion.

5.4 RECONOCIMIENTO DE LA CARA OCULTA DE LA CONTAMINACION

Por lo general, las reformas econdémicas reducen el grado de contaminacion al elimi-
nar las subvenciones a las materias primas y fomentar el comercio internacional, la

19. Véase Dasgupta, Lucas y Wheeler (1998).
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privatizacién de las empresas estatales, el ingreso de las empresas al mercado de
valores y el desarrollo de firmas y fabricas mas grandes. Sin embargo, no siempre
ponen freno a la contaminacién: si bien estas medidas pueden reducirla, el crecimien-
to acelerado de la produccion puede contrarrestar esa disminucién de la contamina-
cion. En algunos casos, es posible que aumente su intensidad como resultado de la
devaluacion de la moneda, la cancelacion de las subvenciones a la energia y la elimi-
nacion de los monopolios de la produccién de materias primas. Ademads, la consoli-
dacion puede traer aparejada la instalacién de un mayor nimero de plantas grandes en
las zonas urbanas, con lo que aumenta la incidencia de la contaminacién en la salud.

Se llega a la conclusién de que los conservacionistas pueden acoger con benepla-
cito la mayoria de las reformas, pues contribuyen a la lucha contra la contaminacién;
los estrategas de las reformas econdmicas, no obstante, deben reconocer que éstas
pueden tener serias consecuencias para el medio ambiente. Por ello es esencial que
economistas y ambientalistas analicen cuidadosamente tales resultados y colaboren
entre si. Afortunadamente, como demostraremos en el Capitulo 6, las autoridades de
regulacién pueden recurrir al uso de técnicas de informacién avanzadas para concen-
trar sus esfuerzos en quienes mds contaminan y buscar el apoyo de las comunidades
para mantenerlos en linea. A fin de respaldar estos esfuerzos y asegurar su €xito, es
necesario que los responsables de la politica econdémica destinen parte de los dividen-
dos de la reforma a mejorar la informacion y la legislacién sobre el medio ambiente.
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Capitulo seis
GESTION Y CONTINUIDAD DE LA REFORMA

Desde 1a cima del cerro Corcovado, Rio de Janeiro es un imponente panorama de
contradicciones. La vista se extiende desde los lujosos departamentos y las doradas
playas de Ipanema al sur hasta los altos edificios en la entrada de 1a Bahia de Guanabara
al este. Pero el paisaje incluye también las villas marginales en los morros vecinos,
como la Favela Roginha, y los suburbios industriales de Sao Cristévdo, que constitu-
yen “el otro” Rio: el de las comunidades pobres, hacinadas y contaminadas donde
vive la mayor parte de los lugarefios.

En el dltimo piso del edificio mds alto de Sdo Cristévao se halla la sede de la
Fundaci6n Estatal de Ingenieria del Medio Ambiente (Feema segun su sigla en portu-
gués), de Rio de Janeiro. Muchas mafianas, su personal no puede ni siquiera ver la
cercana Bahia de Guanabara por el denso smog. De cualquier manera, un primer
plano de la bahia tampoco serfa una vista agradable, pues las aguas costeras estan
marrones y muertas por falta de oxigeno, debido a la contaminacioén organica de las
aguas cloacales y residuales. Las aguas de Guanabara, en su momento el exponente
de la belleza de Rio, languidecen hoy como un sucio remanso. Al sur de la ciudad, la
bahia de Sepetiba va camino al mismo destino.

La contaminacién del aire y del agua en Rio amenaza seriamente su prometedor
futuro como centro para el comercio y el turismo de todo el mundo, y su declinacién
ambiental ha traido aparejado para su gente el aumento de las enfermedades, la pérdi-
da de las pesquerias —alguna vez muy prosperas— y la disminucién de las actividades
recreativas. El ambiente de Rio se ha deteriorado por muchas razones, pero la princi-
pal es la pérdida de efectividad de Feema'. En el decenio de 1980, este organismo
perdié respaldo politico, vio reducido su presupuesto y quedd con un sistema admi-
nistrativo obsoleto.

En una tarde de 1996, una celebracién callejera improvisada marcé el comienzo
de una nueva etapa para este organismo. Los empleados aplaudian mientras un ca-
midn se alejaba cargado con la minicomputadora arcaica, que habia contenido los

1. Véase Von Amsberg (1996) que analiza en detalle los problemas de Feema.
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registros centrales de la entidad. Atendido por una pequefia cofradia de técnicos que,
de tanto en tanto, redactaba algiin informe, este equipo quedaba alejado de los depar-
tamentos responsables de la planificacién ambiental, las inspecciones a las fébricas y
el camplimiento de las normas. En su mayoria, los registros estaban archivados en
mohosas carpetas o habian sido ingresados sin método alguno en la PC independiente,
que seguia siendo de exclusivo dominio de un gerente departamental. La entidad
habia estado funcionando asi durante diez afios, con un minimo de coordinacién y
comunicacién interna.

En momentos en que el camidn con la computadora se alejaba, arriba comenzaba
a funcionar un nuevo sistema informético conectado en red, como simbolo del cam-
bio fundamental de la politica de la Fundacién. Al estar en red, los distintos departa-
mentos podian guardar sus registros en una base de datos comiin, a la que tenian
acceso todas las oficinas. El sistema era un reflejo de 1a nueva politica del organismo:
la propuesta del nuevo presidente de Feema era avanzar mas alla de la reglamenta-
cién legalista, en la etapa final de los procesos, para comenzar a aplicar estrategias
que respondieran a la evaluacién de los costos y beneficios globales para el Estado de
Rio de Janeiro.

En respuesta a las nuevas directivas, los gerentes comenzaron a pedir informes que
combinaban datos de distintos departamentos. Aumentd la eficacia del personal técnico
porque la base de datos en red le permitia analizar las tendencias en las emisiones, los
reclamos de la comunidad, los informes de las inspecciones y los registros de los pues-
tos de control del aire y el agua, como los existentes en las bahfas de Guanabara y
Sepetiba. El nuevo sistema de informacién geografica resulté de gran utilidad al permi-
tir trazar instantdneamente mapas de la calidad del agua y del aire, de los centros de
poblacidn y de las fuentes de contaminacién, que sirvieron para identificar tanto a los
peores problemas de contaminacién como a las empresas contaminadoras.

Naturalmente, la renovacién de Feema no fue sélo producto de la modernizacién
de los sistemas informadticos. Al igual que sus colegas de Ciudad Judrez, México, los
directores de la Fundacién han destacado la participacion de la comunidad en la ela-
boracién y aplicacién de las reglamentaciones, para lo cual a su vez fue necesario
instruir al ptblico sobre la calidad, los objetivos y el progreso en materia ambiental,
asi como sobre el grado de cumplimiento de las principales fuentes de contamina-
cién. El nuevo sistema le permitié proporcionar esta informacién en forma gréfica y
convincente. A fin de capitalizar la participacién del publico, se comenz6 a analizar
un sistema de calificacién de las empresas contaminadoras, similar al programa Proper
de Indonesia.

La Fundacion también se preocupé por establecer una relacién mds productiva
con los empresarios. Tradicionalmente, se habia manejado a través de negociaciones
con los gerentes de planta. Con un nuevo criterio, su presidente se reunié con los prin-
cipales industriales para llegar a un consenso sobre los objetivos ecoldgicos del Esta-
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do de Rio de Janeiro. Respaldaron este enfoque los altos ejecutivos progresistas que
imaginaban a Rio como un centro comercial e industrial internacional, respetuoso del
medio ambiente. Los directivos de Feema también lograron que los grupos empresa-
riales asumieran colectivamente la responsabilidad de cumplir las metas de reduccién
de la contaminacién. Como la entidad estaba mejor equipada para brindar informa-
cion fidedigna sobre la situacién del medio ambiente y las medidas mas urgentes que
era preciso adoptar, los ejecutivos escucharon las propuestas con mayor atencion.

Como tercera iniciativa, la Fundacién se preocupé por establecer una estrecha rela-
cién con el Banco Mundial y otros organismos internacionales. Estas instituciones tam-
bién se habian volcado hacia métodos mds eficientes que la regulacién en la etapa final
de los procesos y fomentaban ahora la creacién de instrumentos normativos mas flexi-
bles, la cooperacion entre el gobierno y la industria y el andlisis de la relacién costo/
beneficio para determinar prioridades. El Banco y otras instituciones brindaron res-
paldo financiero y técnico para el nuevo sistema informadtico de la Fundacién, contri-
buyeron a elaborar planes de accién y auspiciaron proyectos especificos para reducir
la contaminacién del aire y del agua en el Estado de Rio de Janeiro.

La reforma ambiental de Rio es similar a muchas otras reorganizaciones, donde las
autoridades utilizan los sistemas informaticos descentralizados para evaluar sus opcio-
nes y diseflar programas que resulten eficaces y de costo minimo, basados en miltiples
fuentes de datos. La nueva tecnologia ha reducido los costos de recopilacién, procesa-
miento y distribucidn de la informacion; ello, a su vez, permite a las autoridades mediar
entre las comunidades y las empresas para lograr acuerdos ambientales mds satisfacto-
rios. Gracias a la cooperacion mas estrecha entre las distintas fuerzas de la sociedad, las
reformas de la politica ambiental gozan de mayor respaldo politico®.

6.1 CONTRIBUCION DE LOS SISTEMAS DE INFORMACION

La informacién oportuna, precisa y bien organizada es de importancia fundamental
para esta nueva metodologia. A fin de ilustrar el funcionamiento de un sistema eficaz
de informacién ambiental, témese ¢l caso hipotético de un rio contaminado. Como
resultado de las descargas de diversas actividades desarrolladas a lo largo del rio —una
gran fabrica, varias plantas fabriles pequefias, una zonarural y una comunidad riberefia—
la calidad del agua va disminuyendo corriente abajo.

En vista de que dispone de poco personal capacitado y escaso tiempo, en lugar de
llevar un abultado catilogo de informacién sobre todas las descargas posibles, el
organismo local de control ambiental concentra sus esfuerzos en el seguimiento pre-

2. Véase Hanrahan, Keene, Shaman y Wheeler (1998) y el Banco Mundial (1999) que tratan en detalle el nuevo
sistema.
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ciso de los contaminantes que mds deterioran la calidad del agua. Feema se concentra
entonces en los metales pesados, la bacteria coliforme fecal, la demanda biolégica de
oxigeno (DBO) y el fésforo (Figura 6.1); los dos primeros contaminantes representan
una amenaza seria para la salud humana, mientras que los dos ultimos dafian el
ecosistema.

Figura 6.1
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El ente regulador exige que todas las fébricas a lo largo del rio presenten informes
periddicos, certificados por auditores externos, sobre la emisién de estas sustancias.
Normalmente, estos informes son exactos porque, de lo contrario, se incluye a los audi-
tores deshonestos en una lista negra que les impide trabajar. Al azar y sorpresivamente,
se realizan inspecciones oficiales; de este modo, hay una elevada probabilidad de
descubrir informes falsos.

Los aparatos detectores colocados en el rio confirman las descargas declaradas y
miden sus consecuencias. Esta informacién se ingresa en un programa normalizado
de base de datos, ficil de usar y que incluye un modelo de dispersién, disefiado por
los técnicos de la Fundacidn, que efectia el seguimiento de la contaminacién seguin
los datos sobre medida del gasto, caudal, temperatura del rio y otros factores.

En el primer detector aguas arriba, en la Figura 6.1, no se registra una contamina-
¢ién muy importante (todas las marcas son buenas). Las autoridades saben que aguas
abajo existe una gran planta elaboradora de alimentos, que descarga en el rio aguas
residuales con elevada DBO. Un pequefio complejo industrial ubicado mds abajo, for-
mado por una curtiembre y una planta textil, ha informado que descarga metales
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pesados, con mayor DBO. El segundo detector del rio muestra que estas descargas
afectan seriamente la calidad del agua y el sistema califica como mala 1a DBO y como
regular la existencia de metales. Pasada la zona industrial, hay varias granjas grandes
sobre las mérgenes del rio; el tercer detector revela una gran carga de fésforo prove-
niente del escurrimiento de los fertilizantes y el sistema califica como mala la presen-
cia de este elemento. El detector también indica que el rio ha asimilado parte de la
DBO, por lo cual su calificacién asciende a regular, mientras que la marca para los
metales se torna critica.

Por ultimo, el rio fluye junto a una poblacién que descarga aguas cloacales sin
tratar, con una elevada DBO, bacterias coliformes fecales y fésforo de los detergentes
hogarefios. La cuarta estacién detectora califica la DBO y las bacterias como critica,
aunque los metales han mejorado a mala porque algunos se han asentado en el fondo,
pero més tarde depositardn en los tejidos de los peces. La calificacidn del fésforo
llega a critica debido a la combinacién del escurrimniento en las zonas agropecuarias
y las aguas residuales de la poblacién.

Cuando el rio deja atrds la zona de control, a todos los fines practicos, estd muerto.
Es peligroso beber su agua, contaminada por elementos patégenos, e incluso nadar; la
cantidad de oxigeno disuelta es tan baja que pocas especies animales pueden sobrevi-
vir, el contenido de metales es muy alto para que la gente pueda consumir sin peligro los
peces que aiin quedan y las algas modifican el color y olor del agua. Las comunidades
que se hallan aguas abajo sufrirdn las graves consecuencias de esta contaminacién.

El ente regulador ha cumplido sus tres primeras funciones: identificar las princi-
pales fuentes de contaminacion, vigilar sus efluentes y analizar el efecto en la calidad
del medio ambiente. El sistema informatico estd enlazado con un sistema de informa-
cién geogrifica, que permite a sus usuarios obtener cuadros y mapas que suministran
datos sobre la calidad ambiental en cada punto del rio, asi como sobre las caracteris-
ticas de las empresas contaminadoras, las descargas y el grado de acatamiento de las
normas (Figura 6.2).

Seleccién de un plan de accién

Aunque los datos sobre las fuentes de contaminacién y la calidad del medio ambiente
son fundamentales, los responsables de las politicas del sector deben analizar con
mayor detenimiento los resultados para hallar las soluciones mds eficaces y menos
costosas. A tal fin, el equipo de técnicos del ente regulador utiliza la base de datos y
los mejores modelos disponibles para calcular los dafios que la contaminacion provo-
ca a la salud humana, asi como la pérdida de vida acuatica, actividades recreativas y
produccién econdmica. El equipo también analiza las caracteristicas de las empresas
contaminadoras para identificar a aquellas que, ante la aplicacién de reglamentacién
mas estricta, puedan dar una respuesta pronta y con un costo reducido (Figura 6.3).




GESTION Y CONTINUIDAD DE LA REFORMA 131

Figura 6.2
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Las autoridades toman en cuenta todos estos factores para luego fijar una estrate-
gia que determine los elementos contaminantes que se han de reglamentar, las metas
de calidad ambiental, los plazos para alcanzarlas y los instrumentos normativos apro-
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piados: cargos por contaminacion, permisos negociables o limites de emisiones. Tie-
nen que decidir ademés en qué fuentes de contaminacion se van a concentrar, para lo
cual deberdn considerar la importancia de las fabricas en su calidad de fuentes de
trabajo y otras cuestiones delicadas desde un punto de vista politico. Los organismos
ambientales saben que, en la prictica, su eficacia depende del apoyo a largo plazo y la
informacién constante que les proporcionen los grupos regulados por la legislacion.

6.2 CREACION DE ALIANZAS PARA PROMOVER EL CAMBIO

Cuando se desea reglamentar una actividad, la credibilidad es moneda irremplazable,
porque el peso politico de las autoridades ambientales y su respaldo financiero caerdn
abruptamente si el publico cree que un organismo es corrupto o incompetente. Ade-
mads, si se pierde la credibilidad, las empresas contaminadoras se opondran con mayor
facilidad a las normas y la prensa dejard de lado la informacién suministrada por el
organismo.

Los estrategas de Ia reforma ambiental han descubierto tres claves para conservar
el bien precioso de la credibilidad: concentracién de los esfuerzos, transparencia y
participacién de la comunidad. Para las organizaciones de los paises en desarrollo,
con presupuestos ceflidos, la concentracién de los esfuerzos representa la mejor protec-
cién contra una falla operativa y la pérdida de la reputacién. Es posible evitar dificulta-
des serias si se concentran en un grupo pequeiio de empresas muy contaminadoras,
reglamentan sélo los principales contaminantes, los controlan con eficacia, verifican
el acatamiento de las normas, documentan sus actividades y las dan a publicidad. Si las
entidades se fijan metas que exceden sus recursos, durante algin tiempo quizés parezca
que todo marcha bien, pero la confianza se desvanecera cuando el piblico advierta que
los errores de hecho y de concepto se van acumulando.

La segunda clave de la credibilidad es la transparencia, porque evita la corrupcién.
La corrupcién puede instalarse en los estamentos mds elevados de la administracién
publica sin ser detectada en mucho tiempo; incluso si los directivos son honestos, los
inspectores pueden dejarse tentar por el secreto y aceptar dddivas muy superiores a
sus salarios. Si la informacion no se divulga ptiblicamente, las comunidades no tienen
forma de saber si las autoridades cumplen su labor. La solucién al problema del se-
creto es evidente: dar a publicidad en forma constante e imparcial las emisiones de las
empresas contaminadoras, las consecuencias sobre el medio ambiente local, el resul-
tado de las inspecciones y las medidas que aseguren el acatamiento de las disposicio-
nes. Se han tratado ya en el Capitulo 3 algunos programas innovadores de difusién
publica en varios paises de Asia y América Latina; en el Recuadro 6.1 se describe el
proceso que asegura la credibilidad del sistema de calificacién Proper, de Indonesia.

Las primeras aplicaciones de politicas experimentales en el Brasil ilustran la im-
portancia de la integridad de la informacion en los programas de difusién de datos
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Recuadro 6.1 Proper: fortalecimiento de la credibilidad

En Indonesia, el sistema de calificacién de las empresas contaminadoras y su difusion han
reducido notablemente las emisiones y han despertado un fuerte apoyo popular. En su momen-
to, la ejecucién del programa se postergé por un afio, hasta mediados de 1995, porque las auto-
ridades de Bapedal consideraron que sélo tendria éxito si el piblico comprendia las calificacio-
nes, confiaba en la informacién en que éstas se basaban y crefa en la honestidad de los directivos
del Proper.

La estrategia de las calificaciones se fundaba en su divulgacién a la opinién piblica. La
compleja informacidén se resumié en un esquema sencillo de calificacién en cinco colores y asi
el Proper permitié al piblico comparar las empresas contaminadoras de numerosas localidades
y sectores industriales. Mediante estas calificaciones, los medios de difusién pudieron dar a
conocer facilmente qué fibricas cumplian con las normas y cudles no.

La integridad de los datos representé un desafio importante. Las autoridades ambientales
tenfan relativamente poca experiencia en la recopilacién, verificacién y andlisis de grandes
volimenes de datos, de modo que, en un principio, el Proper tuvo algunas fallas, antes que el
Ministerio del Medio Ambiente estuviera satisfecho con el sistema de calificacién. Por dltimo,
con la ayuda de equipos técnicos del Banco Mundial, Canad4, Australia y los Estados Unidos,
Bapedal logré desarrollar un sistema confiable para vigilar, registrar y analizar los efluentes
industriales de una muestra experimental de fébricas.

Para que el sistema despertara mayor confianza entre las partes interesadas, Bapedal ide6 un
cuidadoso proceso de verificacién de las calificaciones por tres instancias: un consejo asesor,
con representantes de instituciones académicas, la industria, otros organismos oficiales y ONG
ambientalistas; el Ministerio del Medio Ambiente y, por dltimo, el propio presidente de la na-
cién (Figura del recuadro). Las primeras calificaciones salieron ilesas de estas verificaciones y
tuvieron gran repercusién entre la comunidad empresarial al saber que el presidente de Indonesia
las habia aprobado.

Estas cuidadosas medidas han dado sus frutos: el Proper ha conservado su reputacién de
coherente y objetivo, y continia gozando del respaldo del piiblico, a pesar de la crisis politica y
financiera de Indonesia.

Figura R-6.1
Etapas del desarrollo del Proper

Proper: Como asegurar la credibilidad
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sobre contaminacién. En el decenio de 1970, los organismos de control ambiental de
los estados de Rio y Sdo Paulo trataron de presionar, mediante la publicacién de sus
nombres, a las empresas que generaban mas contaminacién. Las compaiifas en cues-
tién demandaron a sendos organismos. En Sdo Paulo, Cetesb pudo sobrellevar el
juicio porque contaba con informacién fehaciente que respaldaba sus reivindicacio-
nes. Luego de que el tribunal desestimara el juicio, las firmas que aparecian en esta
lista negra redujeron rdpidamente sus niveles de contaminacion, para no estar en la
mira del piblico. En Rio, por el contrario, la informacion con que contaba Feema era
muy endeble, el tribunal fall6 a favor de los demandantes y el programa de difusién
de la informacién se derrumbd?®.

La amplia participacion de la sociedad también fortalece la confianza publica. La
politica y el teatro comparten un rasgo caracteristico: una vez que los actores han
aparecido sobre el escenario, su existencia se convierte en parte del drama. La au-
diencia les asigna un papel del coal no se pueden desprender sin algiin comentario o
justificacién. Los responsables de las reformas ambientales aprovechan este princi-
pio y hacen salir a escena a los lideres de las comunidades que sufren los problemas
de contaminacién més graves. Una vez que estas personalidades han hecho su apari-
cioén, los opositores de las reformas no pueden ignorarlos y su presencia contribuye a
asegurar que los propios entes reguladores no sean asimilados por intereses especia-
les. A pesar de la importancia de intensificar la participacién comunitaria, no todas
las autoridades ambientales la acogen bien. Pocas veces se cede el poder voluntaria-
mente y quizas la tarea mas dificil de los ejecutores de una reforma sea convencer a
sus propios colegas de que fomenten una mayor participacién.

Un marco normativo eficaz promueve la comunicacion entre las partes. A medida
que las comunidades y los mercados logran mayor acceso a la informacidn sobre la
contaminacién, mediante variados conductos de presion se puede inducir a los conta-
minadores a reducir sus emisiones (Figura 6.4). También es de suma importancia la
informacién que proporciona el piblico: las autoridades eficientes deben comprender
las inquietudes ecolégicas de la comunidad y actuar en consecuencia. Con este obje-
tivo, el Ministerio del Medio Ambiente de México estd creando centros comunitarios
donde automdticamente se registran, catalogan y encauzan a las autoridades compe-
tentes todos los reclamos de los ciudadanos sobre temas ambientales. Estos sistemas
permiten a los entes reguladores identificar las zonas con problemas graves y a los
ciudadanos controlar si se han atendido sus reclamos.

3. Entrevistas con el personal de Cetesb y Feema.
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Figura 6.4
Reacciones ante la informacidn al publico
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6.3 CONTINUIDAD DE LLAS REFORMAS

Respuestas Costos de adaptacion

En muchos casos es dificil mantener las reformas ambientales. Cuando cambia un
gobierno, la adhesion de las altas esferas a una normativa ambiental puede sufrir
altibajos. Aunque apoyen los programas existentes, en contadas ocasiones los minis-
tros del medio ambiente designados por razones politicas conocen a fondo la proble-
matica ambiental en el momento de asumir su cargo. Para no perder eficacia, el perso-
nal jerarquico de los entes reguladores no sélo debe tener aptitud técnica sino que,
ademds, debe vender continuamente sus programas, desarrollar habilidad politica y
disefiar estrategias presupuestarias de largo plazo.

Cémo asegurar el presupuesto

La teoria tradicional de las finanzas publicas reconoce que los cargos y multas por
contaminacion son incentivos utiles para reducir las emisiones, pero también sostiene
que las rentas por este concepto deben remitirse al gobierno regional o nacional. Si el
gobierno dispusiera de todos los ingresos por cargos y multas, podria financiar los pro-
gramas sociales, educativos o ambientales con indices de costo/beneficio mds elevados.

Nadie podria objetar esta postura, si el gobierno tuviera previsién absoluta, neutrali-
dad platénica y eficiencia administrativa sin fisuras. El gasto piblico contemplaria no
solo los programas actuales sino también las inversiones de largo plazo y los planifica-
dores estatales podrian asegurar un flujo estable de los fondos. Lamentablemente, tal
situacion dista de ser real, especialmente en los paises en desarrollo, donde el proceso
politico es muy peculiar, inestable y propenso a crisis sibitas que agotan los presu-
puestos.
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Los entes reguladores deben hacer frente continuamente a las dificultades que
plantean los intereses que se sienten amenazados. Si bien algunos industriales poseen
una visién estratégica y respaldan las normas eficaces, otros no ven mds que los resul-
tados inmediatos. Los mds recalcitrantes pueden incluso presionar a sus aliados poli-
ticos para que recorten el presupuesto de los organismos de control ambiental y hasta
quizas cuenten con el respaldo de algunos dirigentes sindicales, que ven al control
estricto de la contaminacién como una amenaza a las fuentes de trabajo.

Enfrentadas diariamente a estas realidades, las autoridades ambientales a menudo
retienen el control de los cargos y multas por contaminacién porque son una fuente
segura de financiamiento y este mismo control se constituye en un incentivo para
cobrar dichos recargos a los contaminadores. El deseo de los entes reguladores de que
la administracién central no absorba la totalidad de estos ingresos coincide con la
postura de los politicos y lideres empresariales locales, quienes abogan porque las
imposiciones locales se destinen a solventar los programas de proteccién ambiental
de la zona. Los ejecutores de los programas de reforma ambiental deben tener presen-
te estas consideraciones, porque los empresarios y politicos hostiles pueden llegar a
obstaculizar los programas nuevos.

En Colombia, el sistema de cargos por contaminacién avanzd cuando las autorida-
des, los industriales y los administradores de los servicios cloacales convinieron en
utilizar parte de estas rentas para financiar los organismos regionales de control am-
biental e invertir el resto en proyectos ecoldgicos locales (Recuadro 6.2). Aunque la
teoria de las finanzas piblicas no respalda esta practica, la solidez del programa se
impuso a esta “falla” conceptual. Este régimen colombiano representa un gran pro-
greso en lo que a eficacia de las normas se refiere y el mecanismo de financiacién
local asegura en cierta medida la efectividad y la estabilidad a largo plazo.

Sin embargo, aceptar una realidad politica no implica aprobar sin reservas un plan
de financiacién. Los planificadores del sistema colombiano han favorecido la aplica-
cién de claros criterios de costo/beneficio a la financiacién local de los proyectos de
reduccién de la contaminacién. Los proyectos vilidos pueden incluir los sistemas
publicos de tratamiento de aguas residuales e incluso respaldar la incorporacion de
sistemas de ordenacién ambiental en las empresas pequefias y medianas (Capitulo 4).
En la mayorfa de los casos, tal vez sea desaconsejable subvencionar préstamos a
empresas privadas para la instalacion de sistemas de tratamiento de la contaminacién
en la descarga. En numerosos estudios internacionales se ha demostrado que a menu-
do las firmas grandes obtienen fondos simplemente porque pueden presentar buenas
propuestas técnicas. Empero, con incentivos adecuados, como cargos por contamina-
¢ién y otros instrumentos similares, esas firmas de todos modos adoptaran técnicas de
produccién menos contaminantes®.

4. Véase Lovei (1995), que analiza detalladamente este tema.
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Recuadro 6.2 Régimen de coparticipacién de fondos en Colombia

En el Capitulo 2 se describié el nuevo sistema normativo de Colombia, mediante el cual se
imponen cargos a las empresas contaminadoras por cada unidad de emisién. El sistema anterior
de normas estandarizadas facultaba a los entes reguladores regionales a multar a las plantas que
no cumplieran con las disposiciones vigentes. Pero en muchos casos esto no sucedia, porque los
procedimientos para hacer cumplir las normas eran engorrosos y se prestaban a tacticas jurfdi-
cas dilatorias. El nuevo sistema de cargos por contaminacién tira por la borda las sanciones pena-
les: las fabricas tienen libertad de contaminar y pagar, pero los cargos son lo suficientemente
elevados como para que afecten significativamente los célculos de costos de las empresas.

En la etapa de elaboracién del programa en el Ministerio del Medio Ambiente de Colombia,
los disefiadores se concentraron en las cuestiones técnicas, como el cdlculo de los costos de
reduccién de la contaminacioén y los cargos que podrian acotar significativamente la contamina-
ci6n, sin enviar a las empresas a la quiebra. Sin embargo, al intentar poner en marcha el progra-
ma, sus autores comprobaron que las cuestiones politicas eclipsaban a las técnicas. Las propias
empresas contaminadoras definieron su principal inquietud: ;ad6nde se destinaria el dinero que
ellas pagaran? Los organismos regionales reclamaban parte de los fondos, porque deseaban
lograr una cierta independencia del circuito politico de financiamiento. El empresariado local y
los administradores de los servicios piblicos aceptaron la idea, pero se rehusaban a tener que
remitir el saldo al tesoro nacional. No les impresionaba el argumento de que los cargos mejora-
rian autométicamente el medio ambiente al representar, por una cuestion de costos, un incentivo
para que las fébricas redujeran la contaminacién. En lugar de ello, consideraban a los cargos
como un sacrificio financiero que estaban dispuestos a aceptar sélo si la renta se utilizaba para
financiar inversiones locales en procesos de produccién menos contaminantes y plantas de tra-
tamiento de aguas residuales.

Sin el respaldo de los industriales y de los administradores de los servicios piiblicos, no fue
posible poner en prictica el programa de cargos. Como se avecinaban negociaciones duras, los
departamentos regionales del medio ambiente se aseguraron el apoyo de organizaciones comu-
nitarias como aliados en la mesa de negociaciones. Después de mucho esfuerzo, los represen-
tantes del Ministerio del Medio Ambiente, los organismos regionales, los industriales, los admi-
nistradores de los servicios publicos y las organizaciones comunitarias llegaron a una solucién
aceptable para todos. Una cierta proporcién de las rentas derivadas del nuevo régimen de cargos
se destinarfa a sostener los entes reguladores, pero el grueso de dichas rentas se utilizarfa para
constituir “fondos de descontaminaci6n regional” para financiar proyectos ambientales locales.
En la Figura del Recuadro 6.2 se resumen las recomendaciones del Ministerio del Medio Am-
biente sobre el destino de los fondos, que han sido adoptadas por la mayorfa de las autoridades
regionales.

La teorfa de las finanzas pdblicas no aprueba que los ingresos provenientes de los cargos se
destinen exclusivamente a los proyectos ambientales, pero en realidad los disefiadores del pro-
grama no tuvieron eleccién: si no habfa fondos regionales, no habfa programa. El Ministerio
acepto6 el conjunto de medidas y, demostrando gran ingenio, encomendé6 a uno de los principa-
les bancos comerciales de Colombia recaudar (por una comisi6n) los cargos por contaminacién,
administrar los fondos para obtener el interés méximo posible y luego desembolsarlos para el
financiamiento de proyectos aprobados. Esta solucién liberé de esta carga a los organismos
locales, que tenfan poca experiencia en facturacién, cobranza y desembolso de los fondos, y al
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(Continuacion Recuadro 6.2)

mismo tiempo alent6 a las empresas contaminadoras del sector privado a pagar, a fin de con-
servar sus calificaciones de crédito.

Figura R-6.2
Uso de los ingresos provenientes de los cargos por contaminacion
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Casos de éxito

Los casos de tres paises que adoptaron programas nuevos ilustran los aspectos politi-
cos de las reformas satisfactorias’.

En Colombia, el régimen de cargos por contaminacién ha dado lugar, en muchas
regiones administrativas, al nacimiento de fuertes alianzas entre las partes interesa-
das. Como se describe en el Capitulo 2, las autoridades de cada regidn actian como
mediadoras en las negociaciones entre la industria y la comunidad para fijar metas de
reduccidén de la contaminacién y plazos para elevar los cargos si no se cumplen los
objetivos. Mediante esta participacion activa, la comunidad ha prestado un fuerte
apoyo al programa y se ha logrado aislar a los opositores politicos y burocraticos.

A fin de fortalecer el apoyo comunitario, los promotores del programa estin bregan-
do por la aplicacién de un proyecto complementario de divulgacién de la informacion,
similar al Proper de Indonesia. Consideran que constituye un medio muy poderoso para
educar en cuestiones ambientales y al mismo tiempo contrarrestar la desconfianza del
pueblo en las instituciones publicas. Los defensores del programa también conside-

5. Estos casos se extraen de la experiencia compartida por los autores con los organismos ambientales de Colom-
bia, Indonesia y Filipinas.
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ran que si las comunidades tienen un conocimiento mas cabal de las fuentes locales
de contaminacion, se opondrdn informalmente a las empresas contaminadoras y al
mismo tiempo realizardn con ellas negociaciones formales sobre cargos y metas de
proteccién ambiental.

En Indonesia, donde los creadores del Proper también contaban con el apoyo de la
comunidad, algunas ONG que se ocupaban de temas ambientales temieron inicialmen-
te que la prensa las desplazara de su papel tradicional de defensores de la comunidad.
Para asegurar su respaldo, el Organismo de Ordenacién de los Efectos Ambientales
(Bapedal) las invité a incorporarse al grupo consultor que revisaba las calificaciones
de los establecimientos industriales antes de su difusion publica. Las ONG aceptaron,
principalmente porque tenian una relacién de larga data con el delegado de control
ambiental de Bapedal.

Bapedal también logro reclutar el apoyo de dirigentes empresariales progresistas.
Los autores del Proper sabian perfectamente que las empresas con tecnologia de avan-
zada, como PT Indah Kiat, podian alcanzar buenas calificaciones (Capitulo 3) y
confiaban en que los ejecutivos de esas firmas respaldarian el programa para lograr
ventajas competitivas. Pero las autoridades del Proper se empefiaron incluso en evitar
el antagonismo de las empresas cuyas calificaciones fueran inicialmente inferiores a
los niveles exigidos, para lo cual determinaron con precision las causas de las califi-
caciones bajas, sugirieron medidas para corregirlas y ofrecieron un periodo de gracia
antes de anunciar formalmente las calificaciones. Los funcionarios se reunieron pe-
riédicamente con los gerentes de las empresas para conocer sus inquietudes. Para
consolidar el apoyo a largo plazo, el presidente de Indonesia avalé las primeras cali-
ficaciones del Proper y el vicepresidente, como parte de las actividades del Dia de la
Tierra en Indonesia, anunci6 piiblicamente el nombre de las fabricas que habian obte-
nido las mejores calificaciones.

En Filipinas, los creadores del programa EcoWatch de difusién de la informacién
adoptaron una estrategia politica similar. El presidente de la nacién anunci6 oficial-
mente el EcoWatch junto con los directivos de la Asociacién de empresarios de Fili-
pinas, que alentd a sus miembros a tomar parte en el programa. El presidente reiterd
su respaldo en discursos y anuncios oficiales y el programa otorgd un periodo de
gracia a las empresas con baja calificacion antes de difundir la informacidn.

6.4 ADAPTACION AL CAMBIO

La politica sigue siendo el arte de lo posible y ninguna reforma de las politicas am-
bientales puede prever todos los acontecimientos adversos. Los desérdenes politicos
son hechos comunes en muchos paises en desarrollo y las crisis imprevistas o los
grandes movimientos politicos pueden socavar incluso los programas satisfactorios
que cuentan con un respaldo sdlido. En Ciudad Judrez, la decisién del gobierno mexi-
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cano de suspender la subvencién del gas propano fue perjudicial para un programa
que habia logrado la conversién de muchos hornos de ladrillos a combustibles menos
contaminantes. La crisis financiera de Indonesia encareci6 los insumos importados
usados para combatir la contaminacién y obligé a reducir los presupuestos de los
entes reguladores, con lo cual se revirtié parte del éxito obtenido con el Proper.

Sin embargo, muchas reformas bien disefiadas han conseguido resistir los rdpidos
cambios politicos; tal es el caso de los tres programas comentados en este capitulo
(Recuadro 6.3), cuya supervivencia se debe, en gran parte, al espiritu empresarial y
politico de sus disefiadores y al respeto de €stos por los tres principios fundamentales
que deben observar las reglamentaciones innovadoras: concentracion de los esfuer-
Zos, transparencia y participacion de la comunidad.

Recuadro 6.3 Continuidad de las reformas ante los cambios politicos

Las reformas de las politicas ambientales contintian siendo vulnerables a los cambios politicos
hasta tanto no estén plenamente institucionalizadas. En la Figura del recuadro se ilustra de qué
manera la consolidacién de las elecciones en los paises en desarrollo ha aumentado la velocidad
de los cambios politicos. Sin embargo, como se puede apreciar en los ejemplos siguientes, los
programas sélidos y con fuerte apoyo popular han sobrevivido a la reiterada renovacién de los
gobiernos nacionales.

Colombia

En 1993, el Congreso de Colombia creé el Ministerio del Medio Ambiente y el concepto “el
que contamina paga” como principio fundamental de la legislacién nacional. En 1997, la Ofici-
na de Anélisis Econémico, dependiente del Ministerio, tradujo este principio en una politica y
estableci6 el programa nacional de cargos por contaminacién. Comenz6 a aplicarse en 1998,
cuando la Corporacién Auténoma Regional rfo Negro-Nare (Cornare), con sede cerca de
Medellin, empezé a cobrar a las fibricas locales las emisiones que efectuaban.

El programa ha estado en vigencia desde entonces, bajo la direccién de tres ministros del
Medio Ambiente diferentes: José Vicente Mogoll6n (1996-1997), Eduardo Verano de la Rosa
(1997-1998) y Juan Mayr Maldonado (desde 1998). Este Gltimo asumi6 cuando Andrés Pastrana
Arango, del Partido Conservador, derroté a Horacio Serpa, del Partido Liberal, en las eleccio-
nes presidenciales. Aungue el gobierno nacional ha cambiado, continda el apoyo al régimen de
cargos por contaminacién porque los distritos electorales del programa siguen siendo politica-
mente fuertes.

Indonesia

En 1993, el delegado de control ambiental de Bapedal propuso el sistema Proper al ministro del
Medio Ambiente de Indonesia, Sarwono Kusumaatmadja. Luego de una cuidadosa elabora-
ci6n, el programa se puso en marcha, a tftulo experimental, a mediados de 1995 y se lo conside-
r6 un €éxito politico de primera magnitud del gobierno de Suharto. A mediados de 1997 se
desaté la crisis politica y financiera en Indonesia. Durante los turbulentos tiempos que siguie-
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(Continuacion Recuadro 6.3)

ron, el Proper continué en vigencia durante la gestién de dos nuevos ministros ambientales:
Wijoyo Sudarsono y Sergir Panangian. El delegado de Bapedal que concibié el Proper ya no
estd en funciones y el programa ha debido sortear recortes presupuestarios, al igual que otros
programas ambientales. No obstante, el programa sigue contando con el apoyo popular y con-
tinda vigente. El plan original que contemplaba la calificacién de 2.000 fabricas para el afio
2000 parece ahora ambicioso, pero se espera tener calificadas a unas 500 f4bricas para fines de
1999.

Filipinas

Muchos paises siguieron con interés la evolucién del Proper, en especial la vecina Filipinas. En
1996, Victor Ramos, secretario*del Departamento del Medio Ambiente y Recursos Naturales
(DENR), lanz6 un programa similar denominado EcoWatch. El presidente Fidel Ramos respaldé
publicamente el programa, que se concentré inicialmente en la contaminacién orgénica del
agua en la regi6n de la capital nacional. En un lapso de 18 meses, el EcoWatch pasé de controlar
52 a 83 empresas contaminadoras importantes y el acatamiento de las normas por parte de estas
firmas se elevé del 8% al 58%. Este comienzo auspicioso le aseguré el respaldo generalizado de
la prensa, los dirigentes de la comunidad y las organizaciones no gubernamentales conser-
vacionistas.

Tras las elecciones de 1998, el secretario Ramos dej6 sus funciones junto con el presidente
Ramos; el presidente electo, José Ejército Estrada, designé a Antonio Cerilles como nuevo
secretario del Departamento del Medio Ambiente y Recursos Naturales. Luego de hacer un
balance, la nueva administracién decidi6 continuar con el EcoWatch, pues contaba con el res-
paldo de muchos de sus votantes. Los planes actuales contemplan una répida expansién del
programa hasta abarcar las empresas que mds contaminacién generan en todo el pais.

Figura R-6.3
Las elecciones en los paises en desarrollo
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Fuente: Fundaci6n internacional para los Sistemas Electorales (IFES) (1999)
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Capitulo siete
ARMONIZACION DE LA ACTIVIDAD INDUSTRIAL CON EL
MEDIO AMBIENTE: EL NUEVO MODELO

Si miramos el futuro con moderado optimismo, podemos imaginar que la poblacién
de la Tierra se ha estabilizado en 10 mil millones de habitantes para el afio 2050.
Aproximadamente la mitad vive en los actuales paises en desarrollo y un incremento
anual del 5% durante medio siglo le ha permitido alcanzar un ingreso de US$4.000
per cdpita, el doble del nivel de los pafses de ingreso mediano al terminar el siglo. La
gente aun aspira a disfrutar de ingresos mads altos, pero la pobreza extrema ha desapa-
recido.

(Quién no acogeria con agrado tal perspectiva? Bien podria hacerse realidad, en
vista de que muchos paises han logrado un crecimiento del 5% desde 1950. Pero se
vislumbra una sombra amenazante cuando nos damos cuenta de que esta hipétesis
implica que la produccién serfa 25 veces mayor y el aumento de la contaminacién
podria ser gigantesco. Ante estos guarismos, algunos sostienen que los pobres nunca
podran disfrutar de prosperidad material, porque la civilizacién industrial marcha
directamente hacia una catastrofe ambiental.

La historia del medio ambiente y el desarrollo no ha concluido atin y no garantiza-
mos que tenga un final feliz. El calentamiento terrestre, la deforestacion, la pérdida de
la biodiversidad y otros problemas siguen despertando temor. Nuestro trabajo se ha
centrado en un solo capitulo de la historia y en una pregunta basica: ;Puede la socie-
dad mantener la contaminacién industrial local —no ya la de todo el mundo— dentro de
limites aceptables, mientras la industria contintia creciendo? Para esta pregunta al
menos, la respuesta parece ser afirmativa, si somos inteligentes y cuidadosos.

Somos optimistas porque la armonizacién de la industria con el medio ambiente
no es una fantasia futurista. En todos los paises, sin importar cuén pobres sean, algu-
nas fébricas funcionan respetando normas internacionales de proteccién ambiental y
muchas empresas rentables observan las reglamentaciones nacionales en la materia.
Mas atin, exhaustivas investigaciones han demostrado que las politicas econémicas y
ambientales, cuando son selectivas y racionales, pueden incrementar notablemente el
nimero de empresas con buen desempefio ambiental. Para poner en préictica estas
medidas, en algunos casos serd necesario reformar las politicas econémicas naciona-
les; en otros, renovar las reglamentaciones formales echando mano a recursos
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novedosos, eficaces y de bajo costo, o bien aprovechar la capacidad de comunidades
y mercados para ejercer presion, por canales informales, sobre las empresas que con-
taminan.

En este informe presentamos algunos programas innovadores que han demostrado
su capacidad de reducir la contaminacion. Los proyectos experimentales se estdn
difundiendo en muchos paises que deciden probar nuevos sistemas; al adquirir mayor
experiencia podremos comprender mejor sus puntos fuertes y limitaciones. Por lo
pronto, podemos afirmar que los resultados a la fecha resultan prometedores; de ellos
surge que la accién coordinada en los tres frentes —reforma econdémica, reglamenta-
cién formal y reglamentacién informal- puede reducir significativamente la contami-
nacion industrial, incluso en los paises muy pobres.

7.1 LAS CLAVES DEL PROGRESO

El progreso sostenido del control de la contaminacién en los paises en desarrollo
depende de que se disponga de evidencia irrefutable de que sus costos y beneficios
son superiores a los de otras inversiones sociales. Desde Beijing hasta Sdo Paulo, los
ultimos estudios revelan que la reduccién de los contaminantes mds criticos es una
inversién productiva en muchas zonas urbanas. Empero, la regulacién de todos los
contaminantes en todas las circunstancias resulta imposible de defender, tanto desde
un punto de vista econémico como politico. Los organismos de control ambiental
disponen de personal y recursos reducidos y perderdn rdpidamente el apoyo politico
si el publico considera que son descuidados o injustos o que estdn mal informados. En
Indonesia, el programa Proper de divulgacién de la informacién ha puesto de mani-
fiesto los logros de las estrategias que concentran sus esfuerzos en el seguimiento y
registro cuidadosos de unos pocos contaminantes criticos descargados por empresas
grandes.

Para conservar el respaldo politico, las autoridades ambientales necesitan organi-
zar informacién confiable, educar al piblico sobre las concesiones mutuas en la esfe-
ra ambiental y fomentar una amplia participacion en la determinacién de los objeti-
vos. Tal participacién es importante para mantener la credibilidad del sistema de
cargos por contaminacion en Colombia, del EcoWatch en Filipinas y del Proper en
Indonesia. En este tltimo caso, por ejemplo, las partes interesadas tienen oportunidad
de analizar las calificaciones de las fabricas antes que se den a publicidad, con lo cual
el ente regulador se ve obligado a organizar su sistema de recopilacién y andlisis de
datos y la presentacién de los informes. Y, como lo demuestra el caso de Ciudad
Juarez, en México, las comunidades que participan en la formulacién de las regla-
mentaciones respaldan sus objetivos, proporcionan informacién sobre las empresas
contaminadoras locales y defienden a los organismos del medio ambiente ante la
ofensiva politica.




146 ARMONIZACION DE LA ACTIVIDAD INDUSTRIAL CON EL MEDIO AMBIENTE

Los esfuerzos sostenidos de Feema, en Rio de Janeiro, revelan que son cruciales
asimismo las buenas relaciones con los dirigentes empresariales, puesto que las aso-
ciaciones industriales a menudo tienen el peso politico suficiente para vetar los pro-
gramas de control ambiental. Los altos ejecutivos de las empresas cuya posicién en el
mercado depende de su buen desempefio ambiental serdn aliados naturales de las
autoridades. Los dirigentes que ya hayan invertido en procesos de fabricacién menos
contaminantes, respaldaran las medidas que exijan esfuerzos similares a sus competi-
dores.

Incentivos para las empresas contaminadoras

Por ultimo, es de suma importancia comprender que la gerencia de una empresa no
dispone la contaminacién porque le gusta deteriorar la calidad del aire y el agua, sino
porque estd tratando de minimizar costos. En las fibricas, las sanciones marginales
previstas por contaminacién (SMP) tienden a crecer con la intensidad de las emisiones.
Pero cuando la gerencia reduce las emisiones, también aumenta el costo marginal de la
reduccidn de la contaminacién (CMRC), es decir, el precio por reducir la préxima unidad
de contaminacion, de manera que los directivos tratan de reducir los costos generales
regulando las emisiones hasta que el CMRC iguala aproximadamente las SMP.

A través de medidas muy diversas, los gobiernos pueden influir en este equilibrio,
ya sea reduciendo el CMRC o elevando las sMp (Figura 7.1). Reformas nacionales
como la liberalizacién del comercio, la privatizacion de las industrias nacionales y la
promocién de nuevos mercados de valores pueden traducirse en una disminucién del
CMRC. Las investigaciones realizadas en China, India, México, Indonesia y otros pai-
ses en desarrollo han demostrado el poder de estas medidas. Pero la reforma econé-
mica no es una panacea, porque algunas politicas pueden producir consecuencias
ambientales anémalas. En Ciudad Juarez, por ejemplo, la decision del gobierno cen-
tral de cancelar las subvenciones al propano asest6 un golpe devastador a la campafia
local en favor de una produccion de ladrillos menos contaminante. Los economistas
nacionales que impulsan las reformas pueden colaborar en la lucha contra la contami-
nacién previendo esos efectos y trabajando junto con los organismos de control am-
biental para contrarrestarlos. Podria ser recomendable fortalecer la regulacién formal
en zonas muy afectadas, ampliar la difusién de la informacién de orden ecoldgico y
aplicar gradualmente las reformas ambientales riesgosas, mientras las instituciones
ambientales locales se adaptan a las nuevas exigencias. A fin de coordinar las refor-
mas econémicas y las politicas de conservacién del medio ambiente debe existir un
contacto estrecho entre los ministros nacionales de las dreas pertinentes. Un equipo
oficial de asesoria sobre el medio ambiente, que aconseje a los departamentos clave
del Ministerio de Economia, puede constituir la mejor garantia para que los progra-
mas de reforma econémica incorporen esas cuestiones.
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Figura 7.1
Distintas opciones para limitar la contaminacion

Armonizacion de la industria con el medio ambiente

USS$ [ (- oo e e o e <

{ Reduccién del CMRC i SMP
I
H
H
H

' Reformas politicas nacionales
| Capacitacion de los industriales | CMRC
E en gestion ambiental

Aumento del SMP
Reglamentacion formal
Informacion al publico

CMR,C SMP

En el sector industrial, los gobiernos pueden lograr una disminucién del CMRC fo-
mentando la capacitacién en ordenacién ambiental de las empresas pequefias y media-
nas. Del ejemplo de Guadalajara, México, se deduce que los programas de esa indole
pueden ser un complemento eficaz y de bajo costo de las reglamentaciones conven-
cionales, si bien se dispone de poca documentacion sobre este tipo de experiencias.
Para evaluar los puntos fuertes y las limitaciones de la capacitacién en ordenacién
ambiental es necesario estudiar otros proyectos experimentales, en paises en desarro-
llo de distintas caracteristicas.

En las fabricas, los entes reguladores pueden elevar las SMP a través de medios
formales e informales. Entre los conductos formales, los instrumentos de mercado,
como los cargos por contaminacién, moderan las emisiones al menor costo, porque
dejan las decisiones sobre reduccién de la contaminacion en manos de la gerencia de
la fabrica. Las experiencias satisfactorias de China, Colombia y Filipinas han demos-
trado que los cargos por contaminacién son factibles y eficaces en paises en desarro-
llo. También pueden ser efectivos los permisos negociables de contaminacién, aun-
que no se han documentado atin las experiencias con resultados positivos de los paises
en desarrollo. Si bien hay cada vez mas interés en los instrumentos de mercado, mu-
chos organismos continuardn aplicando por algtin tiempo la regulacidon basada en
limites a la contaminacién. No obstante ello, los programas selectivos como el siste-
ma ABC de S3o Paulo han demostrado que la reglamentacién tradicional puede ser
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aceptablemente eficaz y de costo reducido, si la vigilancia y el control del acatamien-
to de las normas se concentran en las grandes fuentes contaminadoras con bajos cos-
tos de reduccién de la contaminacion.

Las autoridades pueden fomentar la regulacion informal mediante la publicacién
de informacién, confiable y de facil comprension, sobre las fuentes de contaminacién
y sus consecuencias. Tanto el EcoWatch, en Filipinas, como el Proper, en Indonesia,
han demostrado que la difusién de informacién puede surtir un efecto importante
cuando la reglamentacion formal es deficiente, porque se vale de las normas sociales
y las fuerzas del mercado para presionar a las empresas para que reduzcan la contami-
nacién. Como beneficio adicional, los programas de informacién al publico generan
el apoyo politico para la lucha contra la contaminacidn, al educar a la comunidad y
mejorar la credibilidad de los organismos de control ambiental.

7.2 NUEVO MODELO DE CONTROL DE LA CONTAMINACION

La proliferacion de estos nuevos conductos formales e informales estd dando origen a
un nuevo modelo de control de la contaminacién (Figura 7.2). En este modelo, la
reglamentacidn es transparente y se apoya en gran medida en la informacién. Los
organismos de control ambiental ejercen influencia a través de numerosos canales,
por lo cual se convierten més en mediadores que en ejecutores de politicas. Los repre-
sentantes de la comunidad se sientan a la mesa de negociaciones junto con las autori-
dades ambientales y los directivos de las fabricas. Los agentes del mercado hacen
sentir su presencia también, a través de las decisiones de los consumidores, banque-
ros y accionistas. ‘

Figura 7.2
Nueva dimension de las politicas
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El nuevo modelo otorga facultades a los estrategas de las politicas nacionales,
porque les ofrece muchas opciones para mejorar el desempefio ambiental de la indus-
tria. Pero al mismo tiempo les impone nuevas responsabilidades: ponderar estratégi-
camente los costos y beneficios del control de la contaminacién; comprometerse se-
riamente a educar a la poblacion e impulsar su participacion; usar de manera inteligente
y selectiva la tecnologia de la informacidn, y estar dispuestos a adoptar nuevos méto-
dos, como los cargos por contaminacion y la difusién publica de la informacidn.
Naturalmente, las autoridades reguladoras conservaran sus importantes funciones tra-
dicionales: la vigilancia y el control del acatamiento de las normas vigentes. Pero, en
el futuro, estos organismos destinardn sus recursos en forma creciente a elevar las
SMP mediante la regulacién informal, a disminuir el CMRC ayudando a las empresas
pequeiias a adoptar mejores sistemas de gestién ambiental, y a fomentar las reformas
econdmicas sostenibles trabajando en estrecha colaboracién con los responsables de
las politicas nacionales.

El nuevo enfoque presta particular atencién a los problemas de los pobres. Las ulti-
mas investigaciones han demostrado que la intensidad de la contaminacién desciende
firmemente a medida que aumenta el ingreso per cdpita, tanto dentro de un pais como
en estudios comparados. Pero el desarrollo econémico lleva tiempo y la poblacion de
pocos recursos padece ahora los graves efectos de la contaminacién. La experiencia de
Meéxico, China y otros paises ha puesto de manifiesto que la educacién constituye una
poderosa herramienta para lograr mejoras en el corto plazo: la gente pobre no aceptard
pasivamente la contaminacion si estd bien informada sobre sus fuentes y consecuen-
cias. El gobierno debe educar a la poblacién y mantener normas ambientales apropia-
das, para asegurar al pobre una vida digna y comodidades bésicas durante el periodo de
transici6n, hasta que se logre armonizar la industria con el medio ambiente.

7.3 LA FUNCION DEL BANCO MUNDIAL

El Banco Mundial efectiia notables aportes en varios frentes para controlar la contami-
nacién industrial. Al alentar a las naciones a adoptar las reformas econdmicas necesa-
rias, influye sobre la “cara oculta” de la contaminacién. A largo plazo, el respaldo de
las politicas de crecimiento fomentard un control mds riguroso de la contaminacién
en las sociedades mds présperas. Pero el Banco es consciente de que no todas las
reformas econdémicas tienen efectos positivos en el terreno ambiental en el corto pla-
zo. En los tdltimos tiempos ha modificado sus pautas operacionales, con el propdsito
de asegurar que los programas de reformas que auspicia contemplen los intereses
conservacionistas. La aplicacion satisfactoria de estas pautas exigird un esfuerzo sos-
tenido y la coordinacién entre los economistas del Banco y los especialistas en medio
ambiente, asi como la colaboracién activa entre los ministerios de economia y los
organismos ambientales de los paises que solicitan los servicios del Banco.
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El Banco ha financiado también la instalacion de sistemas descentralizados de
informacién sobre el medio ambiente, a fin de respaldar el nuevo modelo normativo.
En este caso, se debe poner énfasis en una aplicacién adecuada, porque la experiencia
aconseja no usar los modelos y la tecnologia de procesamiento de datos mas comple-
jos y modernos para abordar todos los problemas ambientales posibles. La preferen-
cia del Banco por los grandes préstamos podria inducir a la aplicacidn de enfoques
integrales, con lo cual es muy factible que los entes reguladores no concentren sus
esfuerzos en abordar los problemas de contaminacién mds criticos de una comuni-
dad. Y cuando estos organismos pierden de vista sus objetivos, también mengua su
desempeiio y credibilidad.

Por varios afios, el Banco ha actuado como agente catalizador de las nuevas doc-
trinas sobre reglamentacién de la contaminacién apoyando proyectos experimentales
y difundiendo sus ensefianzas en la comunidad internacional. Los organismos am-
bientales de los paises asociados han marchado a la vanguardia, pero el Banco ha
proporcionado asistencia técnica, ayuda financiera y respaldo publico a las ideas re-
novadoras. Las dltimas iniciativas en este campo incluyen el proyecto de asistencia a
las pequefias empresas en Guadalajara, México, los programas de cargos por conta-
minacién en Filipinas y Colombia, las reformas del ordenamiento ambiental en la
administracién puiblica del Brasil y los programas de divulgacidon de la informacion
en Indonesia, Filipinas, México y Colombia.

{Cémo puede promover el Banco Mundial el nuevo modelo en el proximo dece-
nio? A través de distintas actividades, fundamentalmente el auspicio constante de los
proyectos experimentales innovadores, la difusién generalizada de sus resultados, el
desarrollo de préstamos para fines ambientales, que permitan convertir a los programas
experimentales en proyectos en gran escala, y la incorporacion formal de las cuestiones
ambientales en los préstamos en apoyo de reformas econdmicas nacionales.

El Banco puede utilizar numerosos instrumentos para respaldar los proyectos ex-
perimentales, incluso los nuevos préstamos para aprendizaje e innovaciones, los fon-
dos fiduciarios para fines ambientales administrados por el Banco y la asistencia téc-
nica como “servicio no crediticio” de las unidades de operaciones del Banco en los
distintos paises. El Instituto del Banco Mundial debe desempefiar un papel funda-
mental en la difusién de las nuevas ideas, a través de los seminarios de politica inter-
nacional y de los programas de capacitacién para profesionales del medio ambiente.

El Banco puede transformar los proyectos piloto en programas en gran escala, a
través de préstamos para la creacion de sistemas de gestion de la contaminacién que
incorporen los principios clave del nuevo enfoque: concentracién de los esfuerzos,
transparencia, participacién de la comunidad e instrumentos normativos que multi-
pliquen los incentivos econdmicos para las empresas que contaminan. Para tener éxi-
to, estas actividades deben promover claros objetivos ambientales, instrumentos efi-
caces y econdémicos para alcanzarlos, la recopilacién y el analisis eficientes de la
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informacién ambiental apropiada y, no menos importante, la capacidad dindmica para
hacer cumplir las disposiciones cuando fuere necesario.

Aunque también financia en forma directa la lucha contra la contaminacion, el
Banco ha aprendido que subvencionar inversiones de grandes empresas para reducir
la contaminacién no es el mejor camino para controlar las emisiones que degradan el
aire y el agua. Esas empresas por lo general movilizardn sus propios recursos para
reducir la contaminacion si las autoridades administran adecuadamente el CMRC y las
SMP. La excepcién de mayor importancia es la construccién de redes cloacales: las
aguas residuales de las viviendas siguen siendo la principal fuente de contagio de
enfermedades en la mayoria de los paises pobres y. cuando las comunidades no estdn
en condiciones de emitir sus propios bonos, el Banco brinda su ayuda para financiar
las redes cloacales y los sistemas municipales de tratamiento de aguas servidas. Serd
necesario intensificar las investigaciones para determinar si el Banco y otras institu-
ciones crediticias deben también financiar instalaciones comunes de tratamiento del
agua para los parques industriales y otras zonas fabriles y, en caso afirmativo, en qué
condiciones.

El Banco también puede promover la nueva politica mediante las operaciones
crediticias que respaldan reformas econémicas nacionales. Estas operaciones consti-
tuyen una excelente oportunidad para fortalecer la capacidad de los organismos del
sector para evaluar los cambios en la calidad del medio ambiente, identificar las fuen-
tes altamente contaminantes y emplear instrumentos de regulacion, formales e infor-
males, para frenar las emisiones excesivas. También pueden fomentar el desarrollo
de nuevos vinculos entre los ministerios de economia y del medio ambiente e incre-
mentar, de tal manera, la capacidad de los paises asociados para hacer frente a las
consecuencias ambientales de los futuros cambios econémicos.

En suma, el préximo decenio ofrecerd al Banco Mundial muchas oportunidades
de ayudar a los paises asociados a controlar la contaminacién industrial, al tiempo
que procuran eliminar la pobreza. El Banco puede promover el nuevo modelo impul-
sando las experiencias novedosas, divulgando sus resultados, elevando los proyectos
experimentales satisfactorios a la categoria de programas nacionales y velando por
que los planes de reforma econémica contemplen los temas ambientales. Por todos
estos medios, las actividades del Banco pueden acelerar la armonizacion de la indus-
tria con el medio ambiente en muchos paises pobres.
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La regulacion de la contaminacion llego a los
paises en desarrollo como un producto de impor-
tacion. En lugar de crear nuevos sistemas partiendo
de cero, la mayoria de los organismos adoptaron
mecanismos tradicionales de control, con la
asistencia técnica de los paises de la OCDE.
Infortunadamente, esta importacion peculiar no
siempre se adapto bien a las condiciones locales.

Para comienzos del decenio de 1990, las autori-
dades reguladoras de muchos paises habian llegado
a la conclusion de que los métodos convencionales
eran demasiado caros y, a menudo, ineficaces. Se
pusieron en marcha planes experimentales, algunos
con excelentes resultados. Al mismo tiempo,
muchas de las reformas economicas hechas en
distintos paises demostraban ser eficaces para
combatir la contaminacion.

En este informe se exponen los motivos por los
cuales estas reformas macroecondmicas y normati-
vas estan definiendo un nuevo modelo de control de
la contaminacion en los paises en desarrollo.

Se relata en realidad su historia, y también la de
nuestros colegas del Banco Mundial y otros orga-
nismos internacionales. Entre bambalinas, han
trabajado incansablemente para proporcionar a los
nuevos organismos de medio ambiente respaldo
financiero, asistencia técnica e informacion acerca
del avance de lareforma en otros paises.
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