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PROLOGO

La idea de efectuar el presente estudio se incub6 en 1992 con
motivo de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio
Ambiente y Desarrollo, llevada a cabo en Rio de Janeiro. En
algunos aspectos de los preparativos se venia ya hablando de
la necesidad de contar con incentivos econémicos para moti-
var a los sectores empresariales a hacer las inversiones reque-
ridas para cumplir con los objetivos de la politica ambiental.
Entre economistas, la nocién de los incentivos para lograr
determinados objetivos siempre ha estado presente; pero la
politica ambiental recomendada desde los afios sesenta enlos
paises industrializados, reafirmada en Estocolmo en 1972 y
llevada a la practica por la Organizacién para la Cooperacién
y Desarrollo Econémicos (OCDE) y por la Comunidad Econé-
mica Europea y los paises miembros de ésta, fue la de normas
y castigos; es decir, establecimiento de normas-limite, regla-
mentacién administrativa, inspecciones, sanciones y clausura
de empresas contaminantes.! Estas tendrian que sujetarse al
llamado “principio” de que quien contamina paga (QCP).

En Rio de Janeiro se consagré en 1992 el concepto de des-
arrollo sustentable, propuesto en 1987 por la Comisién Mun-
dial del Medio Ambiente y el Desarrollo (Comisién Brundt-
land). Enla Agenda 21, el gran programa de recomendaciones
de Rio, se destiné el capitulo 8 a los instrumentos econémicos
como parte de las politicas ambientales. El tema de los instru-
mentos econémicos ya venia siendo objeto de estudio desde
1988 en comités y grupos técnicos de la OCDE, aun cuando se
contaba con escasa experiencia de su empleo con fines am-
bientales.

1 El término usado en inglés, command and control, viene del medio mi-
litar.
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Durante 1993, los autores de este estudio y el que suscri-
be se plantearon las hipétesis de base y buscaron publi-
caciones y resultados de investigaciones anteriores. El no
haber encontrado ningtn rastro de estudios similares en nin-
gun pais en desarrollo, ni en América Latina ni en ninguno de
los “tigres” del Pacifico, los animé a emprenderlo a la breve-
dad posible. Para ello, se propuso y negocié la obtencién de
fondos de apoyo, se integré el equipo de investigacién y se
desarroll6 la minuciosa labor de preparacién de la encuesta
directa y de otros estudios asociados. La encuesta se practic6
en 1994. Durante los Gltimos meses de este afio y alo largo de
1995 se analizaron los resultados, se pusieron a discusién en
un seminario internacional en El Colegio de México y en otras
instancias nacionales y regionales, y se continué con la revi-
sién de los documentos que ahora conforman la presente
obra.

Mientras tanto, la situacién ambiental de México ha conti-
nuado su proceso de deterioro, ya perfilado desde finales de
los afios ochenta y documentado con posterioridad en los
informes del sector publico mexicano.2 México habia asistido
ala Conferencia de Rio de Janeiro y suscrito la Declaracién de
Rio, asi como las recomendaciones de la Agenda 21 y las con-
venciones internacionales sobre el cambio climético y la bio-
diversidad. Se habian adoptado nuevas modalidades institu-
cionales para la planeacién y el desempefio de la politicaam-
biental. Sin embargo, fue poco lo logrado hasta 1994. A finales
de este afno se cred la Secretaria del Medio Ambiente, Recursos

2 Principalmente en las siguientes publicaciones: Secretaria de Desarro-
llo Urbano y Ecologia, Programa nacional para la proteccion ambiental 1990-
1994, México, 1990; Secretaria de Desarrollo Social, México: informe de la
situacion general en materia de equilibrio ecologico y proteccion ambiental 1991-
1992, México, 1992; Secretaria de Desarrollo Social, México: informe de la
situacion general en materia de equilibrio ecoldgico y proteccion del ambiente 1993-
1994, México, 1994; Poder Ejecutivo Federal-Secretaria de Medio Ambiente,
Recursos Naturales y Pesca, Programa de medio ambiente 1995-2000, México,
1996.
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Naturales y Pesca, conlo que se inici6é una nueva etapa institu-
cional que comprende una tendencia a acciones més efectivas
en el marco de normas y castigos, mejores diagnésticos, des-
centralizacién de funciones hacia las entidades federativas e
innovaciones en la legislacién ambiental acerca del empleo de
incentivos econémicos. En marzo de 1996 se dio a conocer el
Programa de Medio Ambiente 1995-2000, que debera normar
la accién oficial en materia ambiental, en un marco nominal
de desarrollo sustentable. Ha habido un cambio de actitud ha-
cia la comprensién de lo global en relacién con lo nacional,
hacia la interdependencia entre el desarrollo de la economia
y la proteccién de los recursos naturales y hacia la compleji-
dad de las interactuaciones entre produccién agropecuaria,
industrial y minera, y generacién de servicios, por una parte,
y el medio ambiente, por otra. Ademas, se han establecido
relaciones de consulta y colaboracién con el sector académico
y las organizaciones no gubernamentales, asi como con el
sector empresarial.

Sin embargo, el deterioro ambiental prosigue, tanto en lo
que respecta a recursos naturales y biodiversidad como a la
calidad de vida urbana y rural. Allado de la atencién que se
procura dar a los aspectos relativos a las especies en peligro
de extincién y a la degradacién de los recursos naturales, el
problema de los desechos industriales y municipales se haido
agigantando. Esto ultimo se manifiesta lo mismo enla Zona
Metropolitana de la Ciudad de México, que alberga el 40% de
la produccién manufacturera del pais y casi la quinta parte
de la poblacién, que en la zona de la frontera norte, en las
principales ciudades del territorio mexicano, en un espectro
amplio de ciudades intermedias y en las poblaciones semirru-
rales y las areas rurales mismas. Como en otros paises, el de-
terioro ambiental afecta la salud de la poblacién, pero ésta no
siempre se percata de ello sino en las manifestaciones mas ob-
vias y visualmente identificables, real o imaginariamente, co-
mo la contaminacién atmosférica o de las aguas fluviales. Los
efectos de la descarga constante y creciente de los desechos
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industriales, agropecuarios y otros, entre ellos los provenien-
tes de los hogares, a los sistemas de drenaje (donde existan),
a los rios y los arroyos, las lagunas, los esteros y las zonas
costeras, las barrancas y otros tiraderos o, en su caso, a confi-
namientos no regulados desde donde ocurren filtraciones a
las aguas freaticas, no despiertan la misma preocupacién de
la sociedad civil.

El sector empresarial en general no tiene suficiente concien-
cia de las consecuencias de la escalada monstruosa que se ha
producido en el volumen de desechos industriales contami-
nantes, peligrosos y en algunos casos téxicos. La hipétesis de
que las grandes empresas, nacionales y extranjeras, tendrian
mayor conciencia que las empresas medianas y pequefias y
harian inversiones proambientales, emprendiendo a la vez
labores de capacitacién ambiental, ha resultado comprobada
por este estudio, aunque se registran excepciones. Por desgra-
cia, se ha verificado que las empresas medianas y pequefias y
las microempresas estan desfasadas del proceso de protec-
cién ambiental y carecen de acceso a la informacién y a los
recursos financieros y humanos requeridos para asumir una
conducta proambiental o mejorar la incipiente. De alli que la
idea de los incentivos econémicos para complementar la po-
litica ambiental basada en normas y castigos (NycC) haya resul-
tado también validada por los resultados de la encuesta. El
objetivo es reducir y poder llegar a eliminar las emisiones de
residuos y desechos peligrosos o téxicos, pero ello dependera
de la capacidad delos actores empresariales —empresas pri-
vadas y paraestatales, grandes, medianas y pequefias— para
realizar las inversiones que se juzguen necesarias, cambiar los
procesos tecnolégicos alli donde proceda y mantener una ges-
tién plenamente proambiental.

Hasta ahora esto no se ha conseguido en México sino en
muy escasa medida. Los incentivos ya existentes, que se ana-
lizaron, no tienen efectividad. Habria que mejorarlos y crear
otros. Al mismo tiempo, seria necesario que el sector empre-
sarial, con apoyo oficial y de instituciones del sector educati-
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Vo, organizara programas de capacitacién para las pequeiias
y medianas empresas acerca de la produccién ambiental lim-
pia (menos sucia) y del cumplimiento a fondo de las normas
vigentes. Muchas empresas tratan de cumplir para estar nada
mas “dentro de la norma”, no para procurar reducir al mini-
mo los flujos contaminantes. Las soluciones no pueden ser
simples y lineales, sino, como en todo, complejas y sistémicas.

Cabe esperar que este estudio y otros de los muchos que
hacen falta en las diferentes regiones del pais sean tutiles para
las autoridades ambientales y para el sector empresarial en el
avance hacia politicas ambientales socialmente eficaces ade-
mas de econémicamente beneficiosas. Esta investigacion
puede replicarse y mejorarse. Se necesitaran muchas otras,
pero tal vez ésta sirva para abrir el camino, junto con otros
estudios, y avanzar hacia los objetivos deseados.

Si en una perspectiva histérica fue mas facil o expedito
tratar por medio de medidas administrativas el problema de
la creciente emisién de desechos contaminantes, definida en
toneladas y en coeficientes aplicables de peligrosidad o toxi-
cidad de las descargas, se reconoce cada vez mas que los in-
centivos deben estudiarse y aplicarse como medida auxiliar.
Desde luego que no en la forma indiscriminada de subsidios
incontrolables, sino de manera programada, por ramas afines
de la industria, teniendo en cuenta las vinculaciones en las
cadenas productivas. La simple referencia a mecanismos de
mercado no basta, porque éstos son imperfectos o estan ses-
gados a favor de las grandes empresas, que son la minoria.
Tampoco basta referirse a la modificacién de los precios rela-
tivos mediante “impuestos ecolégicos” y atenerse a los efectos
de las respectivas elasticidades de la demanda frente a los
precios o de la oferta —tema mucho méas complejo— en res-
puesta a posibilidades de beneficio. Los marcos institu-
cionales, entre ellos el sistema tributario y financiero, deberan
considerarse en cada caso. No se trata, por lo demas, de sim-
ples reglas de transito, sin mayor consecuencia; al contrario,
los asuntos y problemas ambientales afectan a la economia y
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alasociedad enteras, e influyen en las decisiones de inversién
en las que descansan el progreso industrial, la ampliacién de
la infraestructura y el desarrollo de otros sectores.

Elsistema de Nyc delos paises industrializados, ademas de
descansar en el dogma del principio QCP, supone un “mercado
eficiente” en el que cualquier empresa pudiera absorber los
costos ambientales o bien pasarselos, en los casos de mercados
imperfectos, a sus compradores y al consumidor final. Nin-
guno de los extremos corresponde a la realidad. La historia de
la politica de Nyc esta llena de incumplimientos, dificultades
e ineficiencias, porque las diferentes estructuras industriales
no son flexibles. En los paises en via de desarrollo, las imper-
fecciones de los mercados son mayores y la inflexibilidad es
asimismo mas aguda. Si algunos paises europeos adoptaron
en su momento impuestos elevados a los combustibles y al
consumo eléctrico, asi como al uso del agua, fue més que nada
por razones de recaudacion fiscal que de proteccién a largo
plazo de los recursos naturales y el ambiente. Por otra parte,
nadie hizo lo contrario, a saber: incentivar a los usuarios de
manera positiva a cambiar procesos para reducir el uso de los
materiales e insumos contaminantes o escasos.

Al extender las normas confusas de los paises industriali-
zados a las economias en via de desarrollo, en las cuales las
condiciones institucionales entre otras son muy distintas, se
omitié reconocer que la estructura y la cultura industriales en
estos paises se han diferenciado desde antes de la globaliza-
cién y que tomara mucho tiempo adaptarlas o transformarlas
con eficacia. En los paises en via de desarrollo, casi sin excep-
cién, la mayoria de las empresas, como en México, son media-
nas, pequefias y ahora de nivel micro, con poca aptitud mo-
dernizante, sin capacidad para efectuar inversiones ambien-
tales por si solas, a veces sin conocimiento de cudles son las
normas que deberan cumplirse y con base en qué legisla-
cién. Esta ha sido la situacién en Asia, América Latina y el
Caribe, asi como en Africa y aun en paises de menor nivel de
desarrollo miembros de la OcDE, alrededor del Mediterraneo.
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La existencia de incentivos y de programas complementarios
de informacién y capacitacién habria mejorado la situacién
ambiental desde tiempo atras.

Entre los detonantes del presente estudio estuvo el hecho
de que ni siquiera se pudieron hallar resultados de investi-
gaciones en materia de incentivos. La respuesta, en México, a
la idea de los incentivos fue siempre de desinterés, negativa
al extremo de creer que la politica de Nyc, basada en el princi-
pio QCP, era la solucién definitiva, y que toda politica de incen-
tivos no hacia sino “distorsionar el mercado” en funcién de
un fundamentalismo econémico que no corresponde ala rea-
lidad de paises como México. Aun el apoyo financiero para
este estudio obtenido del Centro de Investigacién para el Des-
arrollo Internacional de Canada (IDRC) y del Consejo Nacional
de Ciencia y Tecnologia (Conacyt) no fue facil de obtener; y
en El Colegio de México, al plantearse el proyecto, se tropezé
en un principio con abierta indiferencia.

Bien, el resultado est4 a la vista, y lentamente se ha ido
conociendo. El interés por examinar el posible efecto de los
incentivos econémicos ha sido creciente y se ha discutido en
Canada y en foros del &rea del Pacifico, asi como en la Comi-
sién de Cooperacién Ambiental del Tratado de Libre Comer-
cio de América del Norte (ccA-TLCAN). Ha dejado de ser una
materia extrafia, aun antes de la publicacién de estelibro, y se
cuenta con una modesta bibliografia sobre el tema. La Secre-
taria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca ha pues-
to a debate la cuestién de los instrumentos, y se ha propuesto
incorporarlos al conjunto de instrumentos ambientales, inclu-
so en las reformas recién aprobadas a las actuales disposicio-
nes legales querigen la politica ambiental. En varias entidades
federativas y en los sectores empresariales se ha empezado
a divulgar la importancia de los incentivos en la politica
ambiental.

Quienes hemos participado en la elaboracién de la encues-
ta y sus resultados, que ahora se presentan al publico en ge-
neral, agradecemos en primer lugar el patrocinio que tuvo la
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investigacién y la buena disposicién de las empresas encues-
tadas, de las autoridades ambientales y otras, y de las organi-
zaciones empresariales consultadas, de escuchar e intercam-
biar puntos de vista sobre la materia. Nos complacié ademas
poder contribuir, en el curso del desarrollo del proyecto, a
formar nuevos grupos de investigadores. De paso, integra-
mos una pequefia pero valiosa unidad de documentacién que
est4 ala disposicion de otros investigadores. Por altimo, tuvi-
mos la satisfaccién de abrir un nuevo campo de investigacién
econdmico-industrial, conectado especificamente con la poli-
tica ambiental. A todos los participantes, nuestro reconoci-
miento profundo.
VicTor L. URQUIDI
El Colegio de México
Meéxico, D. F., enero de 1997
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INTRODUCCION. LOS INSTRUMENTOS
ECONOMICOS CON PROPOSITOS
AMBIENTALES EN MEXICO: LOS TEMAS
CENTRALES DE INVESTIGACION

ALFONSO MERCADO

LOS TEMAS CENTRALES DEL ESTUDIO

Finalmente, el andlisis econémico del ambiente y sus implica-
ciones politicas estd emergiendo con aportaciones importan-
tes. Durante muchos afios, los libros de texto de microecono-
mia y economia del bienestar trataron el tema de la contami-
nacién industrial como externalidades negativas e ilustraban
un problema de fracaso del mercado, sin alcanzar el 6ptimo
paretiano. La investigacién concienzuda y el desarrollo teéri-
co de este tema eran escasos o casi inexistentes.

La revolucién ambiental iniciada en los afios sesenta se
bas6é mucho en el andlisis legal y cientifico (biol6gico e inge-
nieril). Cropper y Oates (1992) dan buena cuenta del limitado
impacto del analisis econémico en la etapa legislativa inicial
en los Estados Unidos a principios de los setenta, hasta el
extremo de prohibir explicitamente la ponderacién de los be-
neficios contra los costos del establecimiento de normas am-
bientales.! Ademas, el poco andlisis econémico se hacia en
términos muy generales. Pero la propia evolucién de la poli-
tica ambiental, su administracién, lareaccién de las empresas
y los hogares, asi como sus efectos econémicos muy diversos

! Esta prohibicién se dio en las leyes Clean Air Act y Clean Water Act
(Amendments) (Cropper y Oates, 1992, p. 675).
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(en inversién, comercio, financiamiento, recaudacién publi-
ca, etc.) llevaron al desarrollo de una economia ambiental.
Todos estos temas son de innegable interés publico y los eco-
nomistas no esperaron mas. Hoy, existen brillantes aportacio-
nes, tanto en el terreno de la teoria como en el de la investi-
gacién empirica, no sélo en los centros prestigiados de econo-
mistas en el plano mundial, sino también en los centros de
investigacién locales con recursos méas modestos. Las publi-
caciones especializadas han pasado del enfoque “purista” al
“realista”. Los temas son numerosos, y van desde el problema
de la contaminacién industrial hasta la llamada economia de
los recursos naturales (pesca, bosque, agua, etc.) y a visiones
ecolégicas que engloban toda la naturaleza.

Este libro trata sobre la economia ambiental, en particular
sobre la contaminacién de unidades productivas de manufac-
tura y servicios que dafian la calidad de los suelos, el agua 'y
el aire. Las lineas de analisis que se abordan aqui son: el com-
portamiento ambiental de las empresas (en términos de la
inversién destinada a reducir la contaminacién) y sus princi-
pales determinantes; el papel de los instrumentos econémicos
y laregulacién (command and control), sobre todo la eficacia de
los instrumentos econémicos; y los aspectos distributivos de la
politica ambiental. En este libro se presentan los principales
resultados de un proyecto de investigacién apoyado por El
Colegio de México, el Consejo Nacional de Ciencia y Tecno-
logia (Conacyt) y el International Development Research
Center (IDRC) de Canad4, a excepcién de una decena de estu-
dios de caso anivel de planta, que se publicarén en otro libro.2
También se incluye una colaboracién especial (el capitulo de
O’Connor) intimamente relacionada con el proyecto, que se
titula “Instrumentos fiscales y financieros para un comporta-
miento empresarial favorable al ambiente en México”. La in-

2 El titulo tentativo del libro es “Competitividad, tecnologia y ambiente
en México: estudios de caso de empresas”, por Alfonso Mercado Garcia y
Lilia Dominguez-Villalobos, y se evaluara para su publicacién en coedicién
por el Fondo de Cultura Econémica y El Colegio de México.
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vestigacion se llevé a cabo en El Colegio de México, con la
coordinacién del suscrito ylasupervisiéon de Victor L. Urquidi.

EL COMPORTAMIENTO AMBIENTAL
DE LAS EMPRESAS

El establecimiento de normas y castigos asi como de incenti-
vos econémicos para inducir a las empresas a reducir la con-
taminacién tiene que ver inevitablemente conla organizacién
industrial: las sanciones econémicas y los incentivos necesa-
riamente afectan tanto el financiamiento de los mercados co-
mo la eficiencia productiva privada de la empresa. El marco
de la estrategia competitiva queda indudablemente afectado.
Sila empresa busca preservar un monopolio o un liderazgo,
o si es una seguidora agresiva, o un proveedor de insumos
intermedios dependiente de uncliente poderoso, o sise desem-
pefia en otro mercado especifico, sus estrategias corporativas
dependeran con mucho del impacto de los castigos y los pre-
mios econdmicos de la politica pablica ambiental y de cémo
esté diseminada la informacién respectiva. También entra en
juego la reputacién y la construccién de una imagen frente a
los rivales, los clientes y el gobierno.?

En general, los mercados de los productos mexicanos estan
reduciendo sus imperfecciones, como resultado dela apertu-
ra comercial y la integracién con el norte de América en el
transcurso del altimo decenio del siglo xx. Cabe esperar que
un oligopolio mas competido genere mas interacciones y
ofrezca una oportunidad para que la politica ambiental ptbli-
ca afecte las decisiones empresariales. Pero la diversidad de
tamafios, los diferentes grados de modernizacién de las plan-

3 Entre los modelos de organizacién industrial aplicados al estudio de
las decisiones empresariales respecto al ambiente, puedenrevisarse los tra-
bajos de Laptante (1990), Carraro y Soubeyran (1995) y Oates y Strassman
(1984).
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tas y las distintas condiciones de “cultura tecnolégica indus-
trial” alertan a emprender un enfoque general. Es preciso ex-
plorar en detalle estas diferencias.

:Cémo diferenciar el comportamiento ambiental? ;Cémo
evaluarlo o medirlo? La solucién es compleja si se adopta un
concepto amplio, mas alld del mero valor de la inversién des-
tinada a reducir la contaminacién. En este estudio se opté por
tomar un enfoque més amplio, aceptando sus complejidades,
pero tratando de simplificar la forma de evaluacién.4 El com-
portamiento ambiental de las empresas o la intensidad de los
cuidados del ambiente se concibe como una serie de acciones
emprendidas para la proteccién de la contaminacién ambien-
tal. Las acciones se enlistaron rubro por rubro.

En lo referente al cuidado del agua se consideraron las si-
guientes acciones:

a) La reduccién del consumo del recurso con ventaja en el
costo.

b) El uso del programa de reciclamiento para mejorar la efi-
ciencia en el uso del agua.

c) El uso del programa de recirculacion para mejorar la efi-
ciencia en el uso del agua.

d) El uso de un programa de tratamiento para mejorar la cali-
dad y la eficiencia en el uso y descarga del agua.

Con respecto a la energia, se distinguieron las acciones re-
lativas al uso de combustible y las referentes al uso de energia
eléctrica. Enlo concerniente al cuidado del combustible, éstas
son las acciones:

a) Uso de un programa de ahorro de combustible.
b) La utilizacién sistematica de indicadores de consumo de

4 Este enfoque y su evaluacién fueron propuestos por Lilia Dominguez-
Villalobos (véase el capitulo 1v) y también fue aplicado por Alfonso Mercado
(capitulov).
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combustible por unidad de producto (o por trabajador) en
la empresa o planta.

c¢) Ellogro de un descenso en el consumo de combustible con
ventajas en costos.

En cuanto al cuidado de la energia eléctrica las acciones
consideradas son:

a) El uso de un programa de ahorro de electricidad.

b) El uso de un sistema cogeneracién de electricidad.

¢) La utilizacién sistemética de indicadores de consumo de
energia eléctrica por unidad de producto (o trabajador).

Finalmente, se tomaron en cuenta los siguientes elementos
que reflejan una conducta en pro de la reduccién de la conta-
minacion:

a) Contar con un puesto o un departamento especializado
para el control y/o manejo ambiental.

b) Tener al menos un programa de ingenieria para diagnos-
ticar y/o resolver los problemas ambientales propios.

¢) Disponer de al menos un programa de1yD para diagnosti-
car y/oresolver los problemas ambientales propios.

d) Tener un contrato de consultoria para diagnosticar y/o
resolver los problemas ambientales propios.

e) Contar con acceso a informacién en materia de tecnologia
ambiental.

f) Tener identificadas las fuentes potenciales de contami-
nacion.

g) Conocer el marco normativo ambiental.

h) Conocer el monto de las posibles sanciones.

La evaluacién del comportamiento ambiental de las em-
presas se bas6 en estas listas y, con el uso de un cuestionario,
se verificé el grado en que las plantas manufactureras y las
unidades prestadoras de servicios emprendian acciones
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CUADRO 1. Puntuacion de las acciones favorables al ambiente

Rubro Alto (3) Mediano (2) Bajo (1)

Agua Redujeron el consumo y han tenido Tienenlo2 Ninguna accién
més de dos programas decuidadodel programas favorable al agua
recurso

Combustible Redujeron el consumo y tienen un Tienenun programa Ninguna acciénen pro
programa de ahorro de combustibleo de ahorro del cuidado de
indicadores por producto o trabajador combustible

Electricidad Dos 0 més programas de ahorro ener- Un programa Ningan programa
gético

Cont acion Maés de tres programas ambientales Tres programas Dos 0 més programas

(residuos y descargas)

que incluyenIyD o ingenieria (propios
o contratados)




proambientales. Los datos se ordenaron en tres niveles: alto
(con calificaciénde tres puntos), medio (2 puntos) y bajo (1 pun-
to). En el cuadro 1 se describe la forma en que se otorgaron las
puntuaciones.

En este esquema se puede encontrar un amplio espectro de
conductas ambientales. Por ejemplo, entre los extremos de,
por un lado, una alta intensidad en el cuidado de todos los
rubros (agua, combustible y electricidad) y, por otro lado, lo
contrario, se dan casos en que por razones de costos y tarifas
de los recursos se despliegue una alta intensidad de cuidado
en el uso de energia y al mismo tiempo una baja intensidad de
cuidado del agua y la contaminacién. Esta heterogeneidad
puede ocurrir, pero quiza no sea tan difusa y pueda identifi-
carse alguna zona de concentracién de conductas ambienta-
les; esto es lo que se espera hipotéticamente (véase el cuadro 1).

LOS OBJETIVOS DE LA INVESTIGACION

El punto de partida de la investigacién no conté con trabajos
empiricos dedicados al andlisis econémico del medio ambien-
te en el nivel macro, y sobre todo en el nivel micro. Los mode-
los desarrollados se basan en supuestos que corresponden
esencialmente a las condiciones y estructuras prevalecientes
enlos paises altamente industrializados, mas que a las de los
paises en desarrollo. Se carece, en gran parte, del conoci-
miento necesario en el nivel de unidades de produccién, tanto
en el sector puablico como en el privado, que permita evaluar
los costos y los beneficios de una accién concertada para me-
jorar el medio ambiente. En el caso concreto de México, exis-
ten pocos estudios sobre la conducta ambiental de las empre-
sas y el impacto de instrumentos econémicos.

Este proyecto de investigacién pretende contribuir al tema
referido analizando la situacién en México, con referencia
especial a la Zona Metropolitana de la Ciudad de México
(zMcM), donde se localiza casi el 40% de la capacidad manu-
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facturera del pais. También incluye diez estudios de caso en
el nivel de establecimiento productivo en varias regiones del
pais, para considerar las diferencias regionales. Ademas, el
proyecto ofrece la formulacién de un modelo de equilibrio
general computable para estimar los probables efectos econé-
micos y ecolégicos de instrumentos econémicos basados en el
mercado con fines ambientales en México.

El proyecto se concentra en la contaminacién provocada
por la emisién de desechos liquidos y sélidos por empresas
industriales de distintas caracteristicas y por determinados
establecimientos de servicios en ramas selectas, con especial
atencién enla zMcM. La seleccién de las ramas incluye aquellas
en las que ya se han logrado mejoras ambientales y también
las que son todavia casos “criticos”.

Entre las ramas ambientalmente mas “exitosas” (no proble-
maticas) seleccionadas estan las industrias electrénica y de
bebidas (refrescos, jugos y otras bebidas, alcohélicas y no al-
cohdlicas), asi como los servicios de hoteles. Por otrolado, las
ramas “criticas” (problematicas) incluyen plantas quimicas,
fundidoras, fabricas de celulosa y papel, hospitales y labora-
torios clinicos.

El proyecto se inici6 teniendo como objetivo general y cen-
tral el andlisis y la evaluacién de aspectos econémicos del
comportamiento empresarial en México en relacién con la
politica de proteccién ambiental.

Maés concretamente, se pretende estudiar el efecto de los
incentivos y los desincentivos fiscales y financieros vigentes,
en las condiciones actuales, sobre la actitud y el comporta-
miento ambiental de las empresas, y considerar soluciones
alternativas viables y eficaces tanto desde el punto de vista de
la empresa como de la proteccién ambiental en general.

El proyecto de investigacion se bas6é en encuestas, estu-
dios de caso en el plano de la empresa y un modelo multisec-
torial de simulacién, para evaluar los efectos econémicos y
ambientales de instrumentos de politica disefiados explicita-
mente para el ambiente en México. Los estudios de caso se
presentan en otro tomo.

26



El analisis se concentra en los numerosos elementos que
intervienen en las decisiones empresariales con relacién al
ambiente y, particularmente, en los posibles efectos de las
modificaciones a los instrumentos fiscales y financieros con
fines ambientales. El enfoque es esencialmente empirico e in-
ductivo.

LA EXPERIENCIA DE OTROS PA{SES EN LA APLICACION
DE INSTRUMENTOS ECONOMICOS

Los problemas de la implementacién de los instrumentos eco-
némicos (IE) en paises miembros de la Organizacién para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE) y en algunos
paises en via de desarrollo de Asia son abordados en el capitu-
lo1, preparado por David O’Connor, investigador del Centro
de Desarrollo de dicha organizacién. O’Connor ofrece un mar-
co para evaluar la seleccién de instrumentos de politica am-
biental, con especial atencioén en los requerimientos legales,
institucionales, politicos y de otro tipo para una aplicacién
efectiva del instrumento seleccionado. Se examinan los pro-
blemas de cumplimiento de las normas, destacindo las mane-
ras en que se han resuelto o en que podrian haberse resuelto.
Sin pretender ofrecer un recetario a los disefiadores de po-
liticas, el autor concluye con tres recomendaciones: 1) asegu-
rar apoyo de poder publico al empleo de los IE; 2) remover
distorsiones y construir instituciones, y 3) resolver dificulta-
des de congruencia entre los objetivos de las politicas ambien-
tal y econémica. En el primer aspecto, el autor sugiere una
transparencia politica respecto al propio sistema y los com-
promisos contraidos, asi como respecto a los probables im-
pactos dela politica y de la definicién de los objetivos fiscales.
También sugiere una etapa de experimentacién gradual. En
lo concerniente a la segunda recomendacién de remover dis-
torsiones y crear instituciones, O’Connor reconoce que ello va
més alla dela politica ambiental, pero que puede tener conse-
cuencias significativas para el ambiente. Es el caso concreto
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de la eliminacién de las distorsiones del precio de los recursos
naturales y la energia, asi como el de fundar una institucién
legal y reguladora del nuevo conjunto de medidas ambienta-
les. Finalmente, en lo que se refiere a la tercera recomendacién
de la congruencia entre las politicas ambiental y econémica,
el autor advierte que de no buscarse tal congruencia no se
lograra la eficacia del IE, ya sea por contraponerse a las metas
de control de la inflacién o a la de impulsar la competitivi-
dad de las exportaciones.

En general, como se deduce de maltiples estudios del Cen-
tro de Desarrollo de la OCDE y otros organismos, y de la cre-
ciente aportacién de los economistas especializados en temas
ambientales tanto en los paises en desarrollo como enlos des-
arrollados, los IE han desempefiado un papel de apoyo a las
reglamentaciones ambientales, pero no han tomado su lugar.
La puesta en practica de IE requiere de la adopcién de normas
y de unareglamentacién.

Entre los obstéaculos que restan efectividad a la aplicaciéon
de los IE destacan dos: a) la débil capacidad de monitoreo y
exigencia y b) el propio carécter politico de los IE, que hacen
explicito el principio de “quien contamina paga” (QCP).

Mas que los subsidios, son los impuestos, los cargos al uso
de sustancias contaminantes y los desechos por descargas de
agua, o por el consumo de ésta, los instrumentos méas amplia-
mente usados. Asumen la forma de cuotas por volumen o
tarifas por incumplimiento de las normas ambientales y su
implementacién ha sido relativamente facil. También ha sido
comiuin la asignacién de estos cobros a los gastos ambientales.

Los esquemas de permisos o sanciones comerciables son la
excepcién tanto en los paises en desarrollo como en los des-
arrollados, aunque se observa un interés creciente por su apli-
cacién en los paises en desarrollo. La Conferencia de las Na-
ciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo de Rio de
Janeiro, en 1992, hizo amplias recomendaciones, a todos los
paises, para el empleo de instrumentos econémicos como
complemento de las medidas regulatorias vigentes.
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ALCANCES DE LA APLICACION DE IE EN MEXICO

El capitulo 1, elaborado por Victor L. Urquidi, esta dedicado
al examen de la aplicacién de IE enlos paises en desarrollo, con
especial referencia a México. El autor sostiene que los tres
instrumentos econémicos que se han aplicado con fines am-
bientales en México han sido muy limitados en efectividad y
alcance. Estos instrumentos son la depreciacién acelerada, los
créditos de tasa preferente para inversiones ambientales y las
cuotas por descargas y uso del agua. Su impacto es imper-
ceptible y su aplicacién no estd difundida. Por otro lado, el
agua y la energia son recursos que estan fuertemente sub-
sidiados en México, y por lo tanto no estan valuados como
recursos basicos o como elementos de costo en las empresas.
Respecto a estos instrumentos, se detectaron fuertes limita-
ciones en la efectividad de inducir inversiones proambien-
tales. Las tarifas por descargas y uso del agua se determinan,
al parecer, sin ningan criterio ambiental, y por ello es dudo-
sa su capacidad para desalentar el dispendio de agua o su
contaminacién. La depreciacion acelerada tiene el problema
de que se otorga solamente a las empresas formales medianas
y grandes (los “causantes mayores”) y de que la autoridad
recaudadora (la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico) no
tiene medios para verificar si la depreciacién acelerada se
refiere a equipos en verdad anticontaminantes. Por otrolado,
los créditos blandos de Nacional Financiera (Nafin) para in-
versiones anticontaminantes no han operado en forma signi-
ficativa; ha habido gran desconocimiento del instrumento y
la banca de primer piso ha mostrado poco interés por otorgar
dichos créditos.

Urquidi argumenta que hay cabida para incentivos econé-
micos como complemento a las medidas de normas y castigos
por incumplimiento (NycC) (command and control). Los incenti-
vos deben ir més alla de la depreciacién acelerada; deben
considerarse no sélo los créditos de tasa preferente, sino va-
rias exenciones de impuestos especificos, temporales y moni-
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toreadas, asi como otras medidas fiscales y financieras que
podrian aplicarse genéricamente, y no sélo enrespuesta a las
exigencias o requerimientos de empresas individuales.

Asimismo, el autor concluye que los permisos comerciables
podrian ser ttiles en ciertas circunstancias, pero advierte so-
bre la inconveniencia de implantar en forma dogmatica nue-
vos instrumentos econémicos sin una adaptacién al contexto
de la realidad econémica y tecnolégica de México. Urquidi
recalca la necesidad de proyectos de capacitacién e informa-
cién, particularmente para las empresas de tamafio micro,
pequeiio y mediano (EMPyM), asi como proyectos de investi-
gacion sobre las condiciones competitivas intrarrama, rela-
cionadas con aspectos ambientales.

Enloreferente a los impuestos ecolégicos, en México no se
han puesto en préactica como tales; mas bien se ha actuado
justamente al contrario, ofreciendo al empresario “incenti-
vos” antiambientales con una larga tradicién de precios y
tarifas subsidiados para los combustibles y el agua (concebi-
dos como estimulo a la industrializacién sin ninguna consi-
deracién ambiental).

Mas recientemente, en el Programa de Medio Ambiente
1995-2000, se presenta un nuevo enfoque con una mayor apli-
cacién futura de los instrumentos econémicos (Semarnap
1996, capitulo V), tales como la elevacién del precio de los
combustibles, el aumento de los derechos por el uso del agua
y por descargas en superficies acueas, los “mercados de dere-
chos transferibles”, los “sistemas de depésito-rembolso” y los
“sobreprecios para generar fondos en fideicomiso”. Es impor-
tante el cambio enla politica ambiental, con un mayor uso de
IE, aunque es preciso sefialar que falta camino por recorrer. Por
ejemplo, no se adoptan los incentivos fiscales y financieros
que, seglin nuestra encuesta, son los que maés interesan a las
empresas medianas y pequeiias. Por lo demas, la legislacién
ambiental vigente (Ley General del Equilibrio Ecolégico y
Proteccién al Ambiente, aprobada en diciembre de 1996) los
incluye en tres articulos. Sin embargo, la redaccién no es tan
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satisfactoria porque no incorpora un planteamiento integral
y no afronta las limitaciones para la aplicacién.

No sélo falta un planteamiento integral del uso delosIEen
relacién con la conveniencia de alentar la inversién privada
con fines ambientales; también queda todavia mucho por ha-
cer en el disefio de los nuevos IE. Por ejemplo, hay que hacer
algunas consideraciones como las que se resumen en los si-
guientes seis puntos:

1) Los IE deberan ser de suficiente monto o proporcién como
para vencer las inelasticidades, las resistencias y las iner-
cias. De no lograrlo, no se llega al objetivo ambiental. No
es suficiente un minimo de cumplimiento de la norma, sino
un cumplimiento pleno y aun en exceso.

2) Los instrumentos fiscales no debieran limitarse a la depre-
ciacién acelerada formal, sino que habria que considerar
otros, tales como los subsidios fiscales (también tempora-
les), las exenciones de cuotas, derechos, impuestos y otros
cargos en casos justificados por la finalidad ambiental, las
tasas diferenciales de impuestos o cargos que no puedan
concederse en su totalidad, las rebajas temporales del im-
puesto predial, y otros de jurisdiccién local.

3) Se necesita establecer diferenciaciones regionales, en fun-
cién sobre todo de las zonas ambientalmente criticas (por
ejemplo la frontera norte, las cuencas hidricas, algunos
puertos y ciertas ciudades del interior).

4) Los créditos de tasas preferentes deben tener como refe-
rente central un programa ambiental bien articulado por
las autoridades ambientales y las financieras. En este sen-
tido, es recomendable que Nacional Financiera estudie la
posibilidad de manejar estos recursos por intermedio de
un fideicomiso que trate directamente con los prestatarios
y establezca mecanismos especiales de crédito para las em-
presas micro, pequefias y medianas.

5) La asignacién de incentivos debe relacionarse con cuestio-
nes de competitividad intrarrama industrial, interregional
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e internacional. Las diferenciaciones regionales pueden
ser importantes, no sélo respecto al ecosistema de la loca-
lidad, sino también en términos de la capacidad empresa-
rial, la cultura empresarial, la edad de los equipos, las con-
diciones competitivas y financieras de la empresa y las
relaciones conlas autoridades.

6) Es preciso anticipar los probables efectos inflacionarios de
los IE, los cuales pueden erosionar su valor real.

EVALUACION DEL POSIBLE IMPACTO ECONOMICO Y AMBIENTAL
DE UN IMPUESTO A LA CONTAMINACION EN MEXICO

Si en México no se ha aplicado un impuesto a la contami-
nacién, ;qué pasaria si se hiciera? Una respuesta a esta pre-
gunta se ofrece en el capitulo m, de Oscar Fernandez, con base
en un modelo de equilibrio general computable (EGc). Por
medio del modelo se analizan los efectos ambientales y eco-
némicos de la implantacién de un impuesto ecolégico (con
una tasa progresiva segin el grado o volumen de contami-
nacién). El modelo adopta dos escenarios: uno, suponiendo
que el nuevo impuesto se aflade a la captacién de ingresos del
Estado, y el otro, suponiendo una reforma fiscal neutra enla
que el nuevo impuesto se introduce reduciendo otros impues-
tos existentes de forma tal que en tltima instancia la recauda-
cion total del Estado no cambia. Fernandez demuestra que
en general la contaminacién industrial tenderia a disminuir en
mayor proporcién que la reduccién de la produccién (efecto
piguviano) y que estos efectos son mayores en el régimen no
neutro que en el neutro. También encuentra que los efectos de
disminucién del volumen de contaminacién se acentuarian
en pocos sectores de la economia mexicana. En resumen, se-
gun los resultados del modelo, la aplicacién de un impuesto
ecolégico tenderia a generar el efecto de inducir una signifi-
cativa reduccién y los siguientes efectos econémicos:
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- Podria ocurrir cierta contraccién de los sectores producti-
vos, sobre todo de los méas contaminantes. La sociedad en
su conjunto “pagaria”, via precios, los costos fiscales aso-
ciados a la contaminacién. Unos sectores lo harian directa-
mente (los que contaminan pagan) y otros indirectamente,
por utilizar o consumir productos elaborados por las in-
dustrias contaminantes.

- Se gestarian efectos en la distribucién del ingreso en favor
del sector gobierno. Habria un traslado de recursos del
sector privado al gobierno. Sin embargo, una parte de los
ingresos tributarios adicionales se devuelve al sector priva-
do en forma de transferencias. El resto de estos ingresos se
destinaria, de acuerdo con el modelo, amayor gasto ptabli-
coy aun incremento en la inversién publica.

- Silaaplicacién del impuesto a la contaminacién se hiciera
sin sustituir otros impuestos existentes, es decir, si no fuera
neutral en las finanzas publicas, la reduccién de la conta-
minacién seria mayor.

- Enunesquema fiscal no neutro, los efectos recesivos serian
mayores. El sector privado, y en particular los empresarios
(suponiendo que los trabajadores lograran mantener su
salario real y encontraran salidas para el desempleo), resul-
tarian afectados por la caida de la demanda y ello se refle-
jaria ensu consumoy ensu inversion. La baja en el consumo
que hacen las familias de los empresarios, la reduccién de
las exportaciones y la disminucién de la demanda interme-
dia serian los mayores componentes explicativos del des-
censo de la produccién.

- Pero si la aplicacién del impuesto a la contaminacién se
hiciera sustituyendo otros impuestos existentes, es decir, si
fuera neutral, se lograria menor reduccién de la contami-
nacién industrial que la derivada del régimen no neutral,
pero los efectos recesivos resultarian también menores.

- Finalmente, se estimé que cuanto més se incremente la tasa
del impuesto, mas disminuiria el volumen de la contami-
nacién, mas aumentaria el indice de precios y mas decrece-
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ria el valor bruto de la produccién total conforme al modelo
econométrico.

EL COMPORTAMIENTO AMBIENTAL DE LAS EMPRESAS
Y EL PAPEL DE LOS IE EN MEXICO

Los capitulos vy v, de Lilia Dominguez y Alfonso Mercado,
presentados en la segunda parte del libro, proporcionan un
analisis de los principales resultados de una encuesta a 116
empresas de los sectores manufacturero y de servicios en la
zZMcM (90 empresas en nueve ramas manufactureras y 26 de
servicios). Una proporcién elevada de las empresas encuesta-
das tiene poca conciencia ambiental y no prevé adoptar pro-
cesos alternativos menos contaminantes, ni incorporar nue-
vas tecnologias. Tampoco tienen conciencia de las consecuen-
cias competitivas de no atender su problemaética ambiental, a
la que asignan una baja prioridad.

Es interesante destacar tres obstaculos importantes para la
inversién en tecnologias menos contaminantes que afrontan
las eppresas entrevistadas. El principal obstéculo es financie-
ro. El segundo es la falta de incentivos. El tercero es la falta de
acceso a informacién sobre tecnologias limpias. El problema
financiero es una gran limitante para adoptar tecnologias me-
nos contaminantes, de mayor importancia que los otros dos
factores mencionados.

Admitiendo las limitaciones de la encuesta, basada en una
muestra pequeia y dirigida, las respuestas por parte de las
empresas manufactureras y las prestadoras de servicios per-
miten identificar problemas ambientales especificos y actitu-
des diversas de los establecimientos al respecto. Resulta claro
que las decisiones de las empresas establecidas en México
respecto al cuidado del agua y la energia, asi como al trata-
miento de residuos contaminantes, se toman mas en funcién
de la exigencia del cumplimiento de las normas, el tamarnio y
la estructura del mercado en el que se desempefian que en
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relacién con los pocos IE que hasta la fecha han estado operan-
do. Larespuesta de las empresas a todos estos factores es muy
diversa. En consecuencia, la problematica de la contami-
nacién industrial es muy heterogénea. Las principales conclu-
siones al respecto pueden sintetizarse como sigue:

- Los problemas ambientales ocupan un segundo plano para
la mayor parte de las empresas. Estas se enfrentan a proble-
mas financieros y de insuficiencia de mercados. Esto expli-
caria, en parte, que los obstaculos considerados mas impor-
tantes para invertir en el medio ambiente sean los financie-
ros. Los problemas financieros y de rentabilidad mermada
tienden a ser mas importantes entre las empresas de menor
tamafio incluidas en la encuesta. La situacién de deterioro
econémico en los ultimos anos afecta en forma negativa la
actitud privada para afrontar problemas ambientales.

- Los problemas financieros restringen severamente la in-
version en la mayoria de las empresas. Considérese que la
encuesta comprende establecimientos pequefios y media-
nos, que representan dos tercios del total. Cabe advertir que
tres cuartas partes de las empresas encuestadas tienen pro-
blemas de capacidad ociosa. En estos casos, la problematica
financiera es primordial.

- En el contexto econémico actual de México, es bien dificil
esperar cambios de conducta ambiental a corto plazo. La
cultura ambiental de la gran mayoria de las empresas es
baja. El impacto de nuevos instrumentos de politica am-
biental puede ser leve.

- A pesar del actual contexto recesivo, existe un pequeno
grupo de empresas que consideran los problemas ambien-
tales como parte de su quehacer, con politicas ambientales
explicitas orientadas al cuidado delaimagen de la empresa
ante la comunidad.

- Las empresas que desearian hacer uso de los instrumentos
econdmicos son especialmente sensibles a los estimulos fi-
nancieros, mas que a los incentivos fiscales. En efecto, para

B



36

41 empresas (de 116 en total) las tasas de interés preferente
ofrecidas por Nafin son el estimulo mas atractivo para la
inversion en tecnologias mas limpias; mientras que para
nueve, la depreciacién acelerada es el estimulo mas atrac-
tivo. Cabe subrayar que las empresas piden otros incentivos
fiscales que no se ofrecen en México, y les asignan una
mayor efectividad que el incentivo existente (la deprecia-
cién acelerada). Dichos incentivos son, en orden de impor-
tancia, la deducibilidad de la base gravable y los créditos
fiscales.

La existencia de un marco normatlvo claroy de unas auto-
ridades ambientales firmes es un ingrediente favorable pa-
ra propiciar un cambio.

La mayoria de las empresas considera eficiente el control
de la politica ambiental por parte de las autoridades. No
obstante, se detectaron opiniones acerca de problemas de
falta de coordinacién entre autoridades, asi como una falta
de claridad en las normas que sugiere la necesidad de que
las autoridades tomen medidas correctivas.

La inversién privada en materia ambiental puede estar
conciliada con la competitividad, al permitir ahorros de
manejo ambiental, eficiencia y calidad. Sin embargo, los
beneficios no son instantaneos, sino que toman tiempo para
cosecharse. Las empresas grandes con recursos econémi-
cos y cultura industrial moderna tienen mayor capacidad
para emprender programas tendientes a la preservacién
del medio ambiente y esperar a que éstos rindan sus frutos,
en comparacién con las empresas de menor tamaiio. En
estas circunstancias, los IE deben ser tales que incidan sobre
todo en las empresas de menores recursos, alentando su
gasto de inversién.

Si bien para un grupo selecto de empresas el gasto ambien-
tal no esta refiido con la competitividad, esto no es asi para
las empresas que carecen tanto de sistematizacién en la
administracién como de canales adecuados de acceso a in-
formacién tecnolégica. El factor relativo a la informacién



tecnolégica no es despreciable para el analisis de la adop-
cién de tecnologias limpias. Casi la mitad de las empresas
encuestadas declaré que no tiene acceso a informacién so-
bre tecnologias menos contaminantes. Por lo tanto, los pro-
gramas gubernamentales tendientes a generar informa-
cién, capacitar y propiciar la vinculacién con universida-
des, centros tecnolégicos y otras fuentes de tecnologia
ambiental podrian tener gran incidencia.

Sélo una parte pequefia de las empresas incluidas en la
encuesta ha utilizado los instrumentos fiscales y financie-
ros con fines ambientales. El mayor problema es la falta de
conocimiento de estos instrumentos. Respecto a los crédi-
tos blandos ofrecidos por Nafin, en la mayoria de las eni-
presas se cuestionaron fuertemente las tasas efectivas de
interés, el comportamiento de la banca comercial y la exis-
tencia de tramites burocraticos, garantias excesivas, etc.
Las empresas sugieren que haya mayor difusién y super-
visién de Nafin hacia la banca de primer piso para poder
tener acceso a menores tasas de interés, y en general para
obtener mejores condiciones financieras.

No se encontré una relacién clara entre el uso de los instru-
mentos fiscales y financieros disponibles y la cultura am-
biental. Esto no demuestra gue los IE no sean de utilidad en
si mismos, sino que tal vez no sean los adecuados para las
empresas que mas los necesitan.

Hay grandes diferencias de comportamiento ambiental en-
tre las empresas, tanto entre sectores como de acuerdo con
los tamatios. Como se dice en los capitulos vy v, enla de-
finicién de la calidad del comportamiento ambiental de la
empresa se utilizaron los términos alto, medio y bajo para
distinguir la importancia que la empresa concede a las me-
didas proambientalistas, independientemente de las razo-
nes que tuvieran para hacerlo. Con relacién a este sector,
fue notorio que el comportamiento ambiental de las empre-
sas papeleras fuera cualitativamente superior al promedio
general de las empresas encuestadas. La industria quimica
y lade pinturas, lacas y barnices le siguen en segundo orden
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de importancia conresultados aun superiores al promedio.
Elresto de los sectores observa resultados inferiores al pro-
medio en casi todos los rubros analizados.

- Similarmente a lo observado respecto a sectores de activi-
dad econémica, el comportamiento ambiental de las em-
presas segin su tamafio difiere de manera considerable.
Por ejemplo, el resultado de la evaluacién cualitativa hecha
a las microempresas es significativamente mas bajo que el
promedio general. El comportamiento de las empresas pe-
queiias es parecido, conresultados ligeramente superiores
a aquéllas, pero inferiores al promedio de la encuesta. Enel
otro extremo, el comportamiento ambiental de las empre-
sas muy grandes tiene una claridad invariablemente supe-
rior al promedio de la encuesta y a la evaluacién de todos
los estratos. No obstante, la relaciéon entre calidad del com-
portamiento ambiental de la empresa y el tamario de ellas
no es lineal. Esto se observa en que las empresas medianas
mostraron un comportamiento ambiental claramente su-
perior a las empresas grandes. Estas altimas tienen una
intensidad promedio de contaminacién mayor. Las empre-
sas medianas se ubican en el segundo lugar de importancia
enlaescala de empresas, construido a partir de las medidas
ambientalistas tomadas por ellas.

- Los resultados por tamaro son importantes dado que la
mayoria de las empresas industriales y de servicios ubica-
das en la zZMcM son pequefias o microempresas. Dado que
operan con grandes desventajas de toda indole, su actitud
social hacia la contaminacién por residuos contaminantes
suele ser negativa y los resultados de ello, en conjunto,
cobran significancia.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

Carraro, Carlo, y Jerzy A. Filar (eds.) (1995), Control and Game-Theo-
retic Models of the Environment, Boston, Mas., Birkhauser.
Cropper, Maureen L., y Wallace E. Oates (1992), “Environmental

38



economics: a survey”, Journal of Economic Literature, vol. XXX, ju-
nio, pp. 675-740.

Goulder, Laurence H. (1994), “Environmental taxation and the
‘double dividend’. A reader’s guide”, NBER Working Paper Series,
nim. 4896, Cambridge, Mas., National Bureau of Economic Re-
search, octubre.

Kneese, Allen V., y James L. Sweeney (1985), Handbook of natural
resource and energy economics, Nueva York, North-Holland, 3 vols.

Laplante, Benoit (1990), “Producer surplus and subsidization of
pollution control device: a non-monotonic relationship”, The
Journal of Industrial Economics, vol. XXXIX, nim. 1, septiembre.

Oates, Wallace, y Diana L. Strassmann (1984), “Effluent fees and
market structure”, Journal of Public Economics, nam. 24, pp. 29-46.

OECD (1989), The application of economic instruments for environmental
protection, Paris.

__(1993a), Economic instruments for environmental management in
developing countries, Proceedings of a Workshop held at OECD
Headquarters in Paris on 8 October 1992, Paris.

—(1993b), Taxation and the environment, Paris.

Panayotou, Theodore (1994), Economic instruments for environmental
management and sustainable development, Cambridge, Harvard
Institute for International Development, Harvard University.

Perrings, C. (1987), Economy and environment: a theoretical essay on the
interdependence of economic and environmental systems, Cambridge
University Press.

Repetto, Robert (1995), Jobs, competitiveness, and environmental regu-
lation: what are the real issues?, Washington, D. C., World Resour-
ces Institute.

Semarnap (1996), Programa de medio ambiente 1995-2000, México,
Poder Ejecutivo Federal, Secretaria de Medio Ambiente, Recur-
sos Naturales y Pesca.

Urquidi, Victor L. (1972), “Incentivos contra la contaminacién”, La
Gaceta, nim. 17, Fondo de Cultura Econémica, mayo.

—(1995), “Tax and regulatory policy instruments in developing
countries, with special reference to Mexico”, Ottawa, Canad4,
Pacific Trade and Environment Conference, PAFTAD 22, Environ-
ment and Development in the Pacific, del 7 al 9 de septiembre.

Von Weizsacker, E., y J. Jesinghaus (1992), Ecological tax reform. A
policy proposal for sustainable development, Londres/Nueva Jersey,
Zed Books Ltd.

39






PRIMERA PARTE

EL MARCO DE ANALISIS
DE LOS INSTRUMENTOS ECONOMICOS






I. LA APLICACION DE INSTRUMENTOS
ECONOMICOS EN PAISES EN VIiA
DE DESARROLLO: DE LA TEORIA

A LA IMPLEMENTACION

DavibD O’ CONNOR

LOSTEMAS CENTRALES

Los instrumentos econémicos (IE) abarcan un conjunto de po-
liticas heterogéneas cuya principal caracteristica distintiva es
que se valen de los mercados y del mecanismo de precios para
internalizar las externalidades ambientales y en consecuencia
hacer que los que contaminan paguen. En otras palabras, estos
instrumentos “otorgan a los agentes descentralizados su li-
bertad de eleccién, de decisién y de comercio, mientras que al
mismo tiempo afectan el esquema de ventajas y desventajas
asociadas a las consecuencias de esas elecciones” (Godard,
1994).

El estudio de los méritos relativos de los IE como instrumen-
tos de politica ambiental se enmarca normalmente en térmi-
nos de un contraste con el enfoque habitual aplicado en la
mayoria de los paises casi desde el comienzo de la politica
ambiental; es decir, el empleo de leyes y reglamentos que
dictan en detalle las medidas que deben adoptar los contami-
nadores so pena de castigos, multas u otras sanciones. Este
enfoque, conocido como de “normas y castigos” (Nyc), hasido
criticado por los economistas debido a su ineficiencia tanto
estatica como dindmica. La primera critica subraya lane-
cesidad de cumplimiento de las mismas normas por parte
de todas las fuentes de contaminacién, independientemente
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de los costos marginales del cumplimiento. La segunda critica
consiste en que el sistema de NycC ofrece pocos incentivos a la
innovacién técnica una vez logrado el cumplimiento.

Para el disefiador de la politica ambiental, la eficiencia eco-
némica de uninstrumento de politica concreto y especifico es
s6lo un criterio de seleccién, independientemente de su im-
portancia. Una vez que se introduce el criterio pertinente, las
interacciones deben ser sopesadas y los IE ya no son necesaria-
mente los candidatos preferidos como instrumentos. Por
ejemplo, si el objetivo de la politica es minimizar la exposicién
a sustancias altamente toxicas, en vez de las medidas de Nyc
rigurosas —incluida quiza la prohibicién de la produc-
cién/venta de la sustancia del caso— podria preferirse una
politica que desincentivara el uso con un impuesto prohibiti-
vo al producto. Otra consideracién es que lo 6ptimo en la
teoria puede ser de limitada aplicabilidad si hay pocas posi-
bilidades de implementar la politica con éxito.

A medida que los gobiernos adquieren mas experiencia en
la aplicacién de instrumentos econémicos, més aprenden
acerca de la dificultad de aplicar instrumentos especificos.
Esto es cierto tanto en paises de la OCDE como en los paises en
via de desarrollo. Las publicaciones sobre los problemas enla
aplicacién de los IE y cémo superarlos siguen siendo escasas.
Una de las primeras y mas comprensivas exploraciones de las
estrategias de implementacién por medio de impuestos am-
bientales en los paises de la OcDE ha sido publicada por esta
organizacion (1996). En paises en via de desarrollo, donde la
experiencia con tales instrumentos es desde luego mas limi-
tada, casi no ha habido trabajos comparables.! Este ensayo es
un esfuerzo encaminado a empezar a llenar este vacio.

Los problemas de aplicacién de las politicas ambientales
con frecuencia reflejan deficiencias en el disefio de los instru-
mentos; éstas pueden deberse a una variedad de razones: ocu-

1 Panayotou (1994) identifica ciertas condiciones especificas en los pai-
ses en desarrollo que afectan la seleccién de instrumentos de politica.
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rre cuando los instrumentos son extremadamente complejos
y requieren gran capacidad técnica para ser aplicados; ocurre
cuando los instrumentos disefiados son insensibles a la di-
mensién politica que entrafia una aplicacién satisfactoria
—por ejemplo, el efecto que puede tener en ciertos grupos de
interés politico y la probable reaccién de éstos—. Los proble-
mas de aplicacién pueden también provenir de una estructura
institucional y legal débil. Por ejemplo, ciertos instrumentos
presuponen una clara asignacién y grado de exigencia de de-
rechos de propiedad; otros requieren una efectiva adminis-
tracién de impuestos; otros todavia pueden depender de un
buen funcionamiento del sistema financiero. Estos prerrequi-
sitos legales e institucionales no siempre existen enlos paises
en via de desarrollo. De ahi que la seleccién de instrumentos
deba estar informada por una valoracién de los parametros
institucionales u otros que afecten su aplicacién. Otraclase de
problemas de implementacién ocurre cuando hay una rela-
cién incorrecta entre el instrumento elegido y la naturaleza
del problema ambiental al que se dirige; por ejemplo, cuando
la aplicacién de un instrumento requiere una vigilancia estric-
ta de los contaminadores pero su gran nimero, su tamano
pequeno y su dispersién geografica hacen que esta supervi-
sién sea costosa, sino es que imposible.

El conjunto de instrumentos posibles para las decisiones de
politicas ambientales puede ser amplio. En pocas ocasiones la
politica ambiental se elige de manera dicotémica: ya sea una
norma que se deba cumplir o un impuesto que se deba pagar
por la emisién. Con mucha frecuencia se combinan medidas
reguladoras con incentivos econémicos de modo que se ex-
plotenlas ventajas de cada uno. La flexibilidad en el disefio de
instrumentos y la posibilidad de crear instrumentos hibridos
son ventajas con las que quienes deciden las politicas pueden
lograr el equilibrio entre distintos objetivos, por ejemplo, efi-
ciencia, efectividad y equidad (véase O’Connor y Turnham,
1992).
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Ademas delas NyC y los IE, hay un tercer tipo de instrumen-
tos, esto es, los instrumentos persuasivos (IP), que dependen
de la conformidad voluntaria de los contaminadores, motiva-
da ya sea por la amenaza de una publicidad adversa o la
perspectiva de una publicidad favorable. La educacién y la
conciencia ambientales son elementos claves de una politica
disefiada alrededor de los IP. Si la gente esta dispuesta a actuar
segin su preferencia por un ambiente limpio —por ejem-
plo, elige comprar productos con etiqueta ecolégica o boico-
tea los productos de firmas conocidas como contaminado-
ras importantes—, ello puede bastar para inducir a las
empresas a mejorar su comportamiento ambiental. El for-
malizar un compromiso para reducir la contaminacién en un
acuerdo voluntario (con el gobierno, con una organizacién no
gubernamental o con una asociacién de ciudadanos) puede
reforzar la credibilidad del acuerdo. Si los I tienen ciertas
ventajas sobre otros tipos de instrumentos —sobre todo por-
que exijan poco a la administracién gubernamental —, tam-
bién tienen inconvenientes; por ejemplo, pueden signifi-
car altos costos de transaccién cuando se trata de pequenos
contaminadores y son totalmente inoportunos para ciertos
tipos de contaminacién (por ejemplo, fuentes difusas) (véase
O’Connor, 1994, pp. 134-135).

Este capitulo esta organizado como sigue: en la siguiente
seccién se revisa sucintamente la experiencia en la implemen-
tacién de instrumentos econémicos en paises de la OCDE y en
paises en via de desarrollo. Los tipos de instrumentos consi-
derados son: los impuestos /cargos? a la contaminacién, los
impuestos /cargos al producto, los esquemas de depésitos

2 Los términos “impuestos” y “cargos” se usan indistintamente aqui,
aunque desde un punto de vista administrativo puede haber diferencias
importantes entre ambos. Para recaudar un nuevo impuesto, la autoridad
normalmente recae en el ministerio de finanzas (y en algunos paises puede
requerir una previa aprobacién legislativa), mientras que otras institucio-
nes gozan frecuentemente de alguna discrecién para recaudar cargos, de-
rechos o cuotas con fines especificos.
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retornables y los permisos comerciables. También se conside-
ran las practicas relacionadas con la asignacién especifica de
los ingresos fiscales derivados de los instrumentos econémi-
cos y la creacién de fondos de inversién ambiental especiali-
zados. En la seccién tres se presenta una estructura general
para evaluar instrumentos alternativos en términos de su fa-
cilidad de aplicacién, y en la seccién final se adelantan algunas
sugerencias para atender los problemas de implementacién
mas comunes. La cuestién de cémo la politica ambiental afec-
ta la competitividad en una economia abierta se considera
también sucintamente.

LA EXPERIENCIA EN LA APLICACION DE INSTRUMENTOS
ECONOMICOS

La préctica de la aplicacién de IE en casi todos los casos se
aparta de la teoria pura, lo que refleja la necesidad de adecuar
los instrumentos ala complejidad del mundo real. En algunos
casos esto significa mezclar elementos de Nyc, IE o IP a fin de
alcanzar objetivos multiples; en otros casos significa modifi-
car el diseo o las fases de la introduccién de un instrumento
particular para hacerlo politicamente aceptable. Por lo regu-
lar, los disefiadores de la politica ambiental operan en un
mundo subéptimo.

Estarevisién de la experiencia enla aplicacién de IE preten-
de ser ilustrativa y no exhaustiva. Mas aun, mientras que la
consideracién principal se refiere a su implementacién, ésta
no es una evaluacién sistemaética de la efectividad ambien-
tal o de la eficiencia en costos de instrumentos especificos en
la practica. Existen muy pocas evaluaciones de trabajo (conla
excepcién de algunas evaluaciones de costos de esquemas de
permisos comerciables en Estados Unidos, citados en Hahn,
1989). En el futuro, conforme se cuente con més experiencia
con los IE, sera necesario efectuar més investigaciones de su
costoreal y otras caracteristicas, en comparacién con las alter-
nativas pertinentes.
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La experiencia de la OCDE

La experiencia de los paises de la OCDE en la aplicacién de IE
hasido estudiada con méas amplitud quela delos paises en via
de desarrollo. Enlarevisién de aquella experiencia, una pre-
gunta recurrente ha sido, ;jcuéles son las condiciones para la
implementacién efectiva de IE especificos, o en su caso los
obstaculos? Dado que algunos de los problemas encontrados
en laimplementacién en paises de la OCDE pudieran repetirse
en paises en via de desarrollo si éstos adoptaran instrumentos
similares, vale la pena considerar cémo les hicieron frente los
paises de la OCDE.

Cabe mencionar que incluso en los paises de la OCDE la
experiencia en la aplicacién de IE fue bastante limitada hasta
hace unos diez afios. Una de las primeras revisiones de los IE
por la OcDE (1989) en 15 paises miembros (en 1987) encontré
ejemplos de unos 100 IE en uso, pero la conclusién fue que muy
pocos tenian realmente efecto como incentivos y que, en ge-
neral, los sistemas gerenciales ambientales se caracterizaban
por estar dominados por politicas de Nyc, con el complemento
de algunas medidas financieras y econémicas.

Unarevisién mas reciente de la experiencia de laOCDE des-
de 1989 (0cDE, 1994b) encontré un aumento en el empleo de
los IE. Entre las razones principales figuraban las siguientes:

1) Una tendencia general a la desregulacién de la actividad
econémica y mayor dependencia del mercado y del sector
privado.

2) Presupuestos publicos mas ajustados, que han estimula-
do uninterés en el disefio de instrumentos con incentivos de
cumplimiento “incorporados” y que también puedan elevar
larecaudacion.

3) Dentro del 4&rea ambiental, mayor preocupacién por pro-
blemas que no pueden tratarse con facilidad por medio de
NyC; por ejemplo, la contaminacién proveniente de fuentes
moviles y difusas y la contaminacién global.
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4) El fuerte incremento de los costos de control de la conta-
minacién a medida que los gobiernos y los electores buscan
mejoras ambientales continuas respecto de las logradas en
muchos paises de la OCDE.

Un inventario de los IE en uso en paises de la OCDE a princi-
pios de 1992 muestra que los cargos sobre los productos son
los més comunes (79 casos en 20 paises), seguidos de cargos
por emisiones (70 ejemplos en 21 paises). A distancia quedan
33 ejemplos de esquemas de depésito y rembolso en 16 paises,
s6lo 12 ejemplos de esquemas de permisos comerciables, ocho
de los cuales se encontraron en Estados Unidos, y ocho ejem-
plos de incentivos para el cumplimiento (Barde, 1994). Asi, en
1992, un total de 169 IE fueron usados en 23 paises de la OCDE.
Los cargos sobre productos y los esquemas de depésito retor-
nable fueronlos dos instrumentos que experimentaron el ma-
yor incremento en la frecuencia de uso entre 1987 y 1992 (con-
siderando aquellos paises examinados en ambos afios). No se
detecta enlos paises de la OCDE tendencia alguna al remplazo
del sistema de NycC por un enfoque puramente econémico.
“Los instrumentos econémicos son complementarios en su
mayoria y sé6lo algunas veces sustitutivos de otros tipos de
medidas” (OCDE, 1994b, p. 187).

Cargos ala contaminacion y esquemas de deposito/rembolso

Los problemas en la aplicacién de cargos a la contaminacién
son de dos tipos: politicos y técnicos. Los problemas politicos
provienen de tres fuentes: la oposicién general de los contri-
buyentes a incrementos de los impuestos; la oposicién de los
contaminadores cuyos costos normalmente se incrementan;
la oposicién cuando el cargo se percibe como distribuido in-
justamente —por ejemplo, si las familias de bajos ingresos
pagan proporcionalmente mas—. El primer origen de la opo-
sicién politica (y en cierta medida el segundo) puede ser abor-
dado disefiando impuestos que se recauden con neutralidad.
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Neutralidad en las recaudaciones

En una connotacién amplia (por ejemplo, enla sustitucién de
impuestos que distorsionan por impuestos ecolégicos cuya
recaudacién sea constante), la neutralidad puede ser un me-
dio de reducir la oposicién de los contribuyentes a un nuevo
cargo. Otro sentido de la neutralidad en la recaudacién con-
siste en distribuir las recaudaciones (por ejemplo, las obteni-
das de emisiones) a todos aquellos que pagan el impuesto
pero en proporcién a su produccién (Godard, 1994). De este
modo, la externalidad se internaliza en forma tal que los in-
gresos tributarios de las empresas mas contaminadoras se
transfieren a las que contaminan menos pero sin reducir la
carga tributaria de la industria contaminadora como tal. Este
método se practica en Suecia, por ejemplo, en el caso del cargo
por emisiones de 6xidos de nitrégeno (NO) de los grandes
generadores de fuerza y calefaccién. El impuesto es propor-
cional a las emisiones mientras que la rebaja tributaria es pro-
porcional a la energia o la electricidad producidos. Por ejem-
plo, una planta de fuerza motriz cuyas emisiones por unidad
de electricidad generada rebasen el promedio, dispone de un
incentivo para reducir su factor de emisién. El esquema es
neutral en términos de recaudacién tributaria respecto a la
rama industrial afectada, por lo que en teoria generaria poca
oposicién politica.

Asuntos de equidad

En los paises de la OCDE que han experimentado con impues-
tos ecolégicos, el impacto distributivo ha sido un tema princi-
palmente politico. De ahi que el conjunto de las medidas haya
incluido con frecuencia mecanismos de compensacion ex-
plicita dirigidos a los grupos afectados adversamente (OCDE,
1996, capitulo 4). En el analisis de la distribucién del impac-
to de un cargo impuesto por contaminacién debe conside-
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rarse lo siguiente: 1) su incidencia efectiva (;quién paga final-
mente el impuesto?), 2) el punto base para las comparaciones
(¢cel statu quo o el instrumento alternativo destinado a lograr
el mismo objetivo ambiental?), 3) la dimensién distributiva
considerada de interés particular (por ejemplo, segtn grupos
de ingreso, tipos de empresa o industria, regiones, etc.), y 4)
;qué destino tendra la recaudacién adicional obtenida con el
impuesto?

Gran parte de las pruebas empiricas del efecto distributivo
de los impuestos ambientales en paises de la OCDE se relacio-
nan con impuestos a la emisién de carbono (véase Poterba,
1991, para Estados Unidos; Pearson y Smith, 1991, para el
Reino Unido; Scott, 1991, para Irlanda). Los estudios de los
efectos en diferentes grupos de ingresos o gastos registran
distintos grados de regresividad. Si bien los resultados de
estos estudios pudieran no ser validos para los paises en via
de desarrollo, es posible que la regresividad de un impuesto
a la emisién de carbono sea atin més grande en ese tipo de
paises. Este podria ser el caso, por ejemplo, de las familias
de escasos ingresos que emplean el carbén para cocinar y para
la calefaccién mientras que las familias acomodadas prefieren
emplear gas y petréleo (cuyos factores de emisién de biéxido
de carbono son mas bajos).?

Los impuestos a la emisién de carbono probablemente no
figuran en la agenda politica inmediata de la mayoria de los
paises en via de desarrollo, asi que estos estudios tienen una
pertinencia limitada. Otros tipos de impuestos ambientales
en los paises de la OCDE han sido menos estudiados, pero ha
habido investigacion sobre los efectos distributivos de im-
puestos a los combustibles para vehiculos de motor (véase
Poterba, 1989, para Estados Unidos; Johnson, McKay y Smith,

3 Si el impuesto a la emisién de carbono fuera también recaudado sobre
los combustibles liquidos, tendrfan que considerarse asimismo los patrones
de consumo de los diferentes grupos de ingreso; es probable que en la
mayoria de los paises de bajos ingresos los hogares pobres dependan menos
del transporte motorizado que en los paises de la ocpk.
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1990, para el Reino Unido). Aparecen tendencias opuestas en
los dos paises —incidencias regresivas en Estados Unidos y
progresivas en el Reino Unido—, lo cual probablemente refle-
je en parte la relativa posibilidad de sustituir el transporte
automotor privado por otros tipos de transporte.

Cuando el gravamen de un impuesto ecolégico recae en
forma desigual sobre diferentes grupos de ingreso u otros
grupos sociales, surge la cuestién de si debe o no compensarse
a los perdedores y como hacerlo. La probabilidad de que la
compensacién se haga efectiva serd mayor cuando el impacto
sea considerable y se identifique causalmente con aquella po-
litica, y cuando el grupo afectado en forma adversa sea iden-
tificable y esté bastante cohesionado. Un impuesto a la conta-
minacién que tenga escasos efectos distributivos, los que asu
vez estén muy difundidos y sean dificiles de detectar, puede
no generar oposicion politica. Al margen de consideraciones
politicas, los gobiernos pueden desear, por razones normati-
vas, compensar de manera especifica el efecto regresivo sobre
los grupos de bajo ingreso de un impuesto ecolégico (tal como
el impuesto a la emisién de carbono antes mencionado). Dos
posibles formas de compensacién directa serian: 1) una reduc-
cién equivalente en la incidencia regresiva de otro impuesto
(o de una combinacién de impuestos), y 2) una transferencia
directa de pagos a favor de hogares de bajo ingreso.

Ademas de lacompensacion, otro medio de tratar el efecto
distributivo de los impuestos a la contaminacién seria conce-
der ciertas excepciones. Esto seria mas adecuado en el caso de
industrias que puedan demostrar especial dificultad —en el
caso de un impuesto a la emisién de carbono, por ejemplo, in-
dustrias de consumo intensivo de energia que compitan en el
mercado mundial —. Tratandose del impuesto sueco al carbo-
no, el gobierno eligi6 poner un tope alos pagos de impuestos
para aliviar el gravamen sobre ciertas industrias (OCDE, 1994c).
Sin embargo, han surgido objeciones a tales excepciones: 1)
constituyen un subsidio efectivo ala energia (y por tanto a las
industrias intensivas que contaminan); 2) para un objetivo
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dado de emisién nacional un subsidio a ciertos sectores reque-
riria un impuesto mas elevado a otros, y 3) la medida podria
convertirse en una forma de proteccién mas o menos perma-
nente para los sectores a los que se aplicara la exencién (Pear-
sony Smith, 1991).

Lavirtud de la simplicidad

Con gran frecuencia, los gobiernos que disenan sistemas de
cargos sobre emisiones contaminantes deben estar dispuestos
a sacrificar elegancias técnicas a cambio de facilitar la aplica-
cion. Toémese el ejemplo de los desechos sélidos. Todos los
paises de la OCDE —con tres excepciones— han instituido car-
gos por la recoleccién de desechos municipales sélidos. Ge-
neralmente se grava alos hogares a tasa fija mientras que ala
industria con frecuencia se le cobra también por volumen.
Desde el punto de vista econémico y ambiental, la tarifa de-
beria basarse también en las caracteristicas y el tipo de la ba-
sura, pero seria muy costoso aplicar tal distincién en el plano
de los generadores de basura individuales. Algunos paises
conceden descuentos por basura cuando sus generadores dis-
ponen de ella de manera adecuada. En Dinamarca, este esque-
ma de descuento ha causado algunos debates acerca de qué
materiales constituyen desechos, lo que exige definir con cla-
ridad los criterios de identificacién de los mismos.

El gobierno del Reino Unido ha propuesto recientemente
fijar un impuesto a todos los dep6sitos de desechos enrellenos
sanitarios (véase el Financial Times, 17 de mayo de 1995, p. 8).
El objetivo ambiental es promover la incineracion, el reciclaje
y la reduccién de la basura; el objetivo fiscal es mantener la
neutralidad de la recaudacién mediante la reduccién equiva-
lente de las cuotas de seguridad social. Dentro de diez afios el
objetivo es un10% de reduccién en la proporcién de desechos
descargados enrellenos sanitarios (que sonahorael 70%) y en
los siguientes diez afios otro 10%. Mientras que algunos han
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sostenido que un impuesto general a los desechos seria
mas efectivo para minimizar el volumen de éstos, la ven-
taja del impuesto a los depésitos en rellenos sanitarios es su
facil administracién, ya que puede ser recolectado en un
nimero bien identificado de sitios. Se ha dudado también
respecto de la superioridad ambiental de la incineracién en
comparacién con los rellenos sanitarios, y se teme entre las
autoridades locales un posible incremento de los depésitos
ilegales. Se ha objetado también la eleccién de la base imposi-
tiva, ya que el impuesto es calculado como porcentaje del
cargo por disposicién de desechos y no con arreglo al peso. Se
considera que tal impuesto ad valorem penalizaria més a los
usuarios del relleno mejor construido (y de ahi el més caro),
lo que daria lugar a que los desechos se enviaran a lugares con
menos proteccién ambiental (por ejemplo, que eviten proce-
sos de lixiviacién o que retengan el gas). Sin embargo, un
impuesto con base en el peso tendria sentido sélo si el dafio
ambiental causado por los desechos fuera funcién sélo del
peso, lo cual evidentemente no es asi. Desde el punto de vista
administrativo, la aplicacién del cargo ad valorem es mas facil
ya que existen registros sobre costos de disposicion; el aplica-
do sobre el peso requeriria la instalacién de basculas en todos
los sitios de relleno.

Aplicacion gradual

La experiencia sugiere que los cargos por emisién de desechos
tienen mas probabilidad de obtener aceptacién politica si au-
mentan gradualmente desde los niveles bajos, ya que esto
permitiria a los contaminadores existentes disponer de maés
tiempo para ajustarse al cargo. O bien, si el gobierno decide
iniciar el impuesto a una tasa alta, entonces el anuncio previo
de la medida haria posible que los contaminadores existentes
ajustaran a tiempo sus procesos productivos o tomaran otras
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medidas que redujeran sus impuestos a futuro. También, para
evitar cambios subitos en las tasas de impuesto que reduzcan
la predictibilidad del clima de inversién ambiental, el gobier-
no puede desear empezar con cargos bajos y aumentarlos
gradualmente hasta llegar al nivel 6ptimo (el punto en que se
alcanza el objetivo ambiental). Por Gltimo, los contaminadores
pueden mostrarse reacios a aceptar cargos elevados hasta que
estén convencidos de que se le esta dando a la recaudacién un
uso eficaz para elevar la calidad ambiental.

La transparencia en el uso de la recaudacion impositiva;
el papel limitado de su asignacion especifica

La aceptabilidad de un cargo ambiental puede depender de
la percepcién publica de que la recaudacién se invierta en
mejoras ambientales o de que no responda simplemente a los
propésitos generales de aumentar los ingresos tributarios.
Por ejemplo, en Dinamarca hubo oposicién a que se incluyera
en el presupuesto general de egresos la recaudacién obtenida
por el cargo a los envases de cartén para leche cuando se vio
que dicho cargo no tenia los incentivos proyectados. La asig-
nacién especifica —o el decidir con anticipacién que una parte
olatotalidad de larecaudacién de un impuesto ecolégico sea
utilizada para ciertos propoésitos ambientales— puede incre-
mentar la aceptabilidad politica del impuesto. Siunimpuesto
a la contaminacién se fija en un nivel lo bastante alto para
lograr el objetivo de calidad ambiental, no se justificaria asig-
nar la recaudacion especificamente para medidas de reduc-
cién de la contaminacién. Sin embargo, en la préctica los go-
biernos no suelen fijar impuestos a la contaminacién lo sufi-
cientemente altos para obtener por ese solo hecho los efectos
de incentivo deseados, caso en el cual la asignacién especifica
puede alcanzar el resultado ambiental proyectado.

La fortaleza de la asignacién especifica es también su debi-
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lidad. Al colocar alguna cantidad del impuesto recaudado en
un fondo separado para un uso especifico, se aislan estos re-
cursos de la competencia entre usos alternativos. Alli donde
se ha carecido siempre de recursos para la inversién ambien-
tal debido a las bajas tasas de rendimiento de la inversién
(conforme al analisis de costo-beneficio cominmente acepta-
do), tales asignaciones pueden ser una medida provisional
atil. Se corre el riesgo de que larecaudacién asignada pudiera
seguir gastandose en proyectos ambientales incluso cuando
las tasas de rendimiento basadas en un andlisis ampliado de
costo-beneficio (por ejemplo, introduciendo los costos y be-
neficios ambientales) no justificaran la inversién. También la
asignacién del ingreso para fines ambientales podria conver-
tirse en un precedente para otro tipo de gastos.

Un caso especial de asignacién especifica es el cargo o de-
recho por concepto del uso de ciertos servicios ambientales.
En este caso, el cargo se considera como pago por un servicio
prestado y el gasto se destina a cubrir el costo del suministro.
Siel monto recolectado excede la cantidad necesaria para pro-
veer un nivel adecuado de servicio, entonces surge una vez
mas la duda de si el ingreso adicional deberia ser asignado
especificamente. Los programas de gestién de la calidad del
agua en tres paises europeos —Francia, Alemania y Holan-
da— emplean sistemas de cobro de derechos por las descar-
gas en que larecaudacion se utiliza para financiar inversiones
en el tratamiento de aguas residuales y otras mejoras a la
calidad del agua. En el caso de Holanda la tasa del cargo ha
sido aumentada muy fuertemente. Como resultado, el cargo
pas6 de ser principalmente un instrumento de recuperacién
del costo del tratamiento del agua a ser un incentivo para
reducir las descargas. Al mismo tiempo, ya que la recauda-
cién ha tenido asignacion especifica y los montos de contami-
nacién han tardado algian tiempo en producirse, ha habido
sobreinversién enla capacidad de tratamiento; se estima que

las plantas publicas de tratamiento tienen un exceso de capa-
cidad de 20% (OCDE).
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Impuestos a los productos y subsidios impositivos

Los impuestos a los productos son instrumentos indirectos
recaudados sobre productos asociados a la contaminaciény
no propiamente sobre los contaminantes. Esto hace que sean
mas faciles de administrar, ya que no se requiere la medicién
de las descargas reales. Ademas, los gobiernos suelen contar
con un sistema administrativo para la recaudacién de im-
puestos a la produccién o el consumo (indirectos), de manera
que los requisitos institucionales para un impuesto a los pro-
ductos son modestos. También, con un impuesto de este tipo
hay mayor ambito de eleccién de donde recaudar el impuesto
que con uno a la descarga/emisiéon. Por definicion, el altimo
debe ser recolectado en la fuente de emisién. Con unimpuesto
indirecto, sin embargo, es posible la recaudacién en diferentes
puntos de la cadena productiva y de distribucién. La inciden-
cia inicial del impuesto —que depende de en qué etapa se
recaude— puede ser muy distinta de su incidencia efectiva
—lo cual depende de las elasticidades de oferta, de demanda
y de sustitucién aplicadas en cada caso—. Lo que importa en
la eleccién de dénde aplicar el impuesto es la facilidad de
recaudarlo. En general, cuanto menos causantes haya, mas
facil sera cobrar el impuesto. Por ejemplo, en el caso del im-
puesto a los cloroflurocarburos (crc) en Estados Unidos, se
decidié cargar el impuesto a los productores y a los importa-
dores de este producto, que representan un niimero mucho
menor que el de los usuarios (Barthold, 1994).

Los tipos de impuestos o cargos con fines ambientales que
han sido méas comunes en los paises de la OCDE se aplican a los
fertilizantes, los aceites lubricantes, los CFC y los empaques
(ocDE, 1994). Otros productos sujetos a veces a un impuesto
ambiental son las pilas, las llantas, los rastrillos de rasurar
desechables y las camaras fotograficas desechables. Los im-
puestos a los productos pueden combinarse con subsidios
o certificados de devolucién de impuestos. De igual forma,
los ingresos procedentes de impuestos ambientales indirec-

57



tos pueden ponerse en un fondo especial de recaudacién para
financiar lalimpieza ambiental. Alemania ha tenido unalarga
experiencia con unsubsidio tributario para los productos de-
rivados del petréleo. Se utiliza el impuesto a los aceites lubri-
cantes para financiar el subsidio pagado a las empresas que
acepten desechos de tales derivados y que dispongan de ellos
adecuadamente. El subsidio se basa en el costo medio de la
disposicién. A juzgar por la elevada proporcién de desechos
de aceite lubricante del que se dispone de manera adecuada,
el procedimiento parece haber funcionado con efectividad.
Ademas del impuesto a los crc, desde 1980 Estados Unidos
ha estado aplicando un impuesto de transaccién alos produc-
tos quimicos peligrosos con objeto de financiar un fondo (lla-
mado “superfondo”) de la Agencia de Proteccién Ambiental
(EPA) para un programa de control ambiental de los lugares de
confinamiento de residuos peligrosos. También, desde el de-
rrame de petréleo del buque tanque Exxon Valdez en 1989, se
ha cargado un impuesto adicional a lacompraventa de petré-
leo y productos derivados del petréleo para financiar un fi-
deicomiso destinado a responder a reclamaciones por derra-
mes de petréleo (Oil Spill Liability Trust Fund, Barthold, 1994).

En general, el impuesto ambiental indirecto ha sido em-
pleado ya sea como un derecho pagadero por el usuario (por
ejemplo, para cubrir el costo del tratamiento y de la disposi-
cién después de su uso), como medio para generar recicla-
mientos o como prima de seguro en un esquema obligatorio
de riesgo mancomunado como el fondo antes mencionado.
Menos frecuentemente, son empleados como impuestos tales
como los propugnados por Pigou, que fueron disefiados para
incluir en los precios el costo del dafio ambiental. Por esto, el
monto del impuesto necesitaria vincularse a una estimacién
del dafio ambiental causado por el uso del producto o por una
disposicién inadecuada. Existen casos en Estados Unidos en
los que el monto del impuesto sobre los cFc se fija en funcién
del potencial especifico de agotamiento de la capa de ozono
(medida aproximada del grado de dafio ambiental que cau-
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sa); en Suecia, un impuesto sobre el combustible disel se aplica
con tasas diferenciadas segin sus caracteristicas ambientales
(azufre, aromaticos, etc.), otorgandose un subsidio impositi-
vo al “disel ambiental” (OCDE, 1994Db).

Esquemas de depositos rembolsables

Los esquemas de depdsitos rembolsables pueden ser insti-
tuidos voluntariamente por las industrias o exigidos por los
gobiernos, aunque la mayoria son ahora obligatorios. Mien-
tras que el depésito rembolsable podria ser aplicado a ciertos
productos para alentar larecuperaciény el reciclaje, se aplica
casi exclusivamente a los envases de vidrio, de plastico o de
metal empleados en las bebidas tanto alcohélicas como no
alcohélicas. Una consideracién importante en los esquemas
de depésito rembolsable es la proporcién representada por el
depésito en relacién con el costo total del producto. La expe-
riencia muestra que para bebidas (como la cerveza y los re-
frescos) cuyo costo de envase es relativamente mayor que el
precio total, las tasas de devolucién suelen ser altas; para vi-
nos y licores, la tasa de depésito es relativamente baja en rela-
cién con el costo del producto, de la misma manera que las
tasas de devolucion.

Otra consideracién pertinente son las opciones de sustitu-
cién posible para el producto o los productos cubiertos por el
esquema del depésito rembolsable. Por ejemplo, el cargo por
depésito sobre botellas no retornables nuevas puede alentar
la utilizacién de envases reciclables, pero también puede des-
viar la oferta hacia recipientes hechos de materiales destina-
dos a usarse una sola vez, no sujetos a ningtin cargo por de-
posito. En tal caso, seria aconsejable combinar el cargo por
depésito con otro especifico al producto que sea aplicable a
los envases no retornables.

Otro tema mas sobre la instauracién de un sistema de de-
posito rembolsable es lacompensacién a los detallistas por los
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costos de manejo de los envases retornados. Estos costos pue-
den ser cuantiosos, por lo que un sistema que no asegure
hacerles frente probablemente no goce de apoyo entre los
detallistas. Si se necesita organizar una red de recoleccién
separada pararecuperar los materiales reciclables, el alcance
de la cobertura (de aqui la conveniencia del uso) de la red es
un factor importante que condiciona las tasas de recupe-
racion, y cuando se fijen las tasas del cargo es necesario con-
siderar los costos del establecimiento y mantenimiento de
lared.

Los permisos comerciables

Los sistemas de permisos comerciables son instrumentos so-
bre una base cuantitativa que limitan los niveles generales de
contaminantes en un area definida de control de la contami-
nacién. Por tanto, su resultado ambiental tiene mas certidum-
bre que el de los instrumentos basados en los precios, como
los impuestos ambientales y los derechos. Sin embargo, la
oposicién publica a tales sistemas también puede ser mayor
silos grupos ambientales y la sociedad los perciben como una
licencia para contaminar otorgada a la industria. Por tanto, en
el caso de Estados Unidos, que inici6 el uso de este instrumen-
to, se hace mayor referencia a los créditos por emisién que a
los permisos y se procura reducir el énfasis en la naturaleza
explicita del derecho de propiedad (Hahn, 1989). Por otro
lado, el apoyo de la industria a los permisos comerciables
puede ser mayor que a los cargos por contaminar si, por ejem-
plo, el gobierno elige asignar a las empresas una proporcién
de permisos libre de cargos o sujeta a una tarifa nominal. En
tal caso, algunas de esas empresas podrian obtener beneficios
de nuevas emisiones y permisos comerciables segun la efica-
cia con que hayan reducido sus emisiones.* De ahi que el

% La alternativa serfa subastar los permisos al mejor postor, sistema por
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“derecho acumulado por antigliedad” (grandfathering) de al
menos una proporcion de los derechos de propiedad (o per-
misos) haya sido una caracteristica importante de los sistemas
de permisos comerciables en Estados Unidos, comprendien-
do las emisiones de SO, y NO,, conforme a la Ley del Aire
Limpio de 1990.

En Estados Unidos el programa de permisos comerciables
de emisiones de SO, ha estado en vigor por tres afos, periodo
suficientemente largo para hacer una evaluacién preliminar
sobre su efectividad. Mientras que el mayor monto de permi-
sos de SO, se asigné a las empresas generadoras de energia
eléctrica, un namero pequefio se subasta una vez al afio por la
Céamara de Comercio de Chicago para fijarles un precio. Se-
gun una evaluacién (véase el Financial Times, 6 de mayo de
1996, p. 15), el programa ha excedido con mucho las expecta-
tivas de una reduccién rapida de las emisiones. En 1995, las
110 plantas de energia eléctrica méas contaminantes emitieron
s6lo 5.3 millones de toneladas de SO,, muy por abajo del limite
gubernamental de 8.7 millones de toneladas. Podria sostener-
se que, en términos de efectividad ambiental, dicho sistema
basado enla cantidad es muy superior a unimpuesto energé-
tico a los consumidores.® El objetivo final es reducir para el
afo 2010 las emisiones a la mitad del nivel que tenian en 1980.
Segun una estimacién de la EPA, el costo de la reduccién de
emisiones para la industria ha sido hasta ahora de 2 500 mi-
llones de délares, o sea, la mitad de lo que habria costado
dentro de un programa regulador tradicional. Una mues-
tra de la efectividad del programa es que el precio de un per-
miso ha caido de 132 délares por tonelada a principios de 1995

medio del cual el gobierno se podria apropiar de cualquier renta creada por
la escasez inducida de la oferta de “derechos de contaminacién”.

5 El ejecutivo en jefe de la Asociacién de Productores de Electricidad en
el Reino Unido declaré: “El reclamo usual es que se fijen impuestos a los
consumidores para desalentarlos en el uso de la electricidad. Es como tratar
de controlar el problema desde el final de una larga cuerda, sin garantia de
que se tensara lo necesario”.
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a 68 a principios de 1996; cuando se lanz6 en 1993 el siste-
ma de permisos comerciables, el precio del permiso esperado
erade 1500 dé6lares.

Los sistemas de permisos comerciables deben incorporar
limites de emisién claramente definidos y muy especificos en
cuanto al tiempo, de tal forma que los que contaminan no
tengan duda alguna respecto a qué reducciones de emision
pueden obtener los créditos de emisién y cuéles no. La super-
visién, el mantenimiento de registros y la elaboracién de in-
formes son elementos claves de un sistema de permisos co-
merciables; es necesaria una base de datos confiable para dar
comienzo al sistema.

La experiencia de los paises en desarrollo en la aplicacion
de instrumentos economicos

Puede haber factores especificos en los paises en desarrollo
que den lugar a dificultades de aplicacién que no suelan pre-
sentarse en los paises de la OCDE. Una escasez de personal
calificado es quiza la desventaja mas comtn que afrontan los
paises en desarrollo. Si bien pudiera ser un problema general,
tendra consecuencias mas graves para la aplicacién de una
politica construida alrededor de medidas de NycC que para
una politica basada en IE, a pesar de que en el primer caso los
funcionarios gubernamentales deberan tener conocimiento
técnico detallado de las industrias que han de ser reguladas,
en tanto que para el disefio de los IE este conocimiento no es tan
necesario, aunque no debe subestimarse. Por otro lado, es
posible que otros factores eleven el potencial de aplicacién de
los IEen los paises en desarrollo. Por ejemplo, se ha observado
que es mas probable que los IE se acepten alli donde no hay
burocracias atrincheradas comprometidas en defender las
prerrogativas de que han disfrutado en un sistema de Nyc.
Esta ventaja se aplicaria s6lo si el pais en desarrollo estuviera
justamente empezando a establecer un sistema de manejo am-
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biental. También puede ser que los cargos a la contaminacién
que afecten diferencialmente a las industrias y en consecuen-
cia induzcan ajustes estructurales, puedan incorporarse me-
jor en un ambiente econémico dindmico ya caracterizado por
una transformacién estructural rapida. En esta seccién se exa-
minan algunos ejemplos de aplicacién de IE en los paises en
desarrollo, teniendo en cuenta experiencias y problemas de
cumplimiento. Se haran notar las similitudes y diferencias
experimentadas en los paises de la OCDE.

Hasta ahora no se ha hecho una encuesta del uso de los IE
en los paises en desarrollo comparable a las que se han prac-
ticado en los paises de la OCDE (véase OCDE, 1989 y 1994b). Sin
embargo, se pueden hacer algunas observaciones con base en
una revisién de las publicaciones sobre politica ambiental en
las economias de nueva industrializacién (ENI) de Asia y Amé-
rica Latina (véase OCDE, 1994a). Mientras que algunos paises
han usado los IE en ciertas aplicaciones al menos desde media-
dos de los afios setenta, como en los paises de la OCDE, el interés
entre las economias de nueva industrializacién en aplicar los
IE mas ampliamente ha surgido en los afios recientes. Hasta
ahora, las aplicaciones mas frecuentes han sido similares a las
de los paises de la OCDE: o sea, los cargos a las emisiones pare-
cen predominar, aun cuando los cargos a los productos son
también comunes. Con frecuencia los cargos a las emisiones
en esas economias toman la forma de multas por incumpli-
miento mas que de cargos directos a todas las emisiones. Los
sistemas de depésitos rembolsables estan empezando a ope-
rar en las economias en desarrollo de altos ingresos, mientras
que los esquemas de permisos comerciables operan en muy
pocas instancias (siendo Singapur el ejemplo més destacado
de este enfoque). Tal y como ocurre en los paises de la OCDE, el
marco béasico de politica en todos estos paises es regulador y
los IE se disefian generalmente como complementarios de la
regulacién. Algunas economias de nueva industrializacién
han estado experimentando también el uso de acuerdos vo-
luntarios y otros instrumentos de persuasién, que también
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estan atrayendo un interés mas amplio en los paises de la OCDE
(aunque paises como Japén y Holanda los han empleado por
largo tiempo).

Los cargos a las emisiones y a las descargas

Desde principios de los afios ochenta, Corea ha contado con
un sistema de cargos a las emisiones (aplicable tanto al aire
como al agua), el cual opera como una multa por incumpli-
miento, combinando elementos de Nyc e IE. Desde 1983, la
administracién ambiental (ahora el Ministerio del Ambiente)
ha estado facultada para imponer un cargo a las emisiones en
las instalaciones en que se excedan los niveles oficiales permi-
tidos. Inicialmente, el cargo podia ser recaudado sélo si el
contaminador continuaba violando las normas después de
habérsele ordenado introducir mejoras, pero desde 1986 la
recaudacion es automatica una vez que las emisiones exceden
el nivel permitido (Chung y Lee, 1992). Dado que el cargo se
introdujo por disposicién administrativa, se puede aplicar
con un minimo de retraso. El cargo se basa inicamente en las
concentraciones de contaminantes. Varia segun la localiza-
cién de las instalaciones, la duracién de las descargas en exce-
soy el naimero de violaciones previas. La tasa del cargo hasido
fijada desde hace tiempo en un nivel bajo y ha caido a veces
por debajo de los costos de operacién de una planta de trata-
miento de contaminantes (Chung, 1991), con el resultado de
quelos que contaminan, en algunos casos, no operan sus plan-
tas de tratamiento por el riesgo de ser detectados. Un proble-
ma comun respecto de las multas por incumplimiento es que,
al fijarse en niveles adecuados y desalentar la violacién de las
normas, no ofrece recompensa al cumplimiento en exceso.
Ademas, el uso de la concentracién por si misma como base
de la multa puede alentar la dilucién sin reducir el volumen
total de contaminacién. En consecuencia, en Corea se ha exa-
minado la posible ventaja de adoptar un cargo directo a las
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emisiones que gravaria todas las emisiones enlugar de gravar
s6lo las que rebasan la norma, combinando la concentracién
con la cantidad en la férmula del cargo (Rhee, 1994).

En Malasia el gobierno introdujo, a mediados de los aros
setenta, un sistema de permisos para las plantas procesadoras
de aceite de palma que incorporé caracteristicas de un grava-
men a las descargas, ya que el costo del permiso podria variar
segun la cantidad de desechos descargados. Con el aumento
acelerado de la produccién de aceite de palma durante los
anos setenta, esta industria se convirtié rapidamente en la
principal fuente de contaminacién del agua en el pais (véase
Vincent, 1993). El sistema se construy6 con base en las normas
para descargas que se introducirian por etapas en un periodo
de cuatro afios, empezandocon5 000 partes por millén (ppm)
—que representa una quinta parte del nivel de descarga de
aceite de palma sin tratamiento— y disminuyendo a 500 ppm.
Esto se disefi6 por etapas graduales para dar tiempo a la in-
dustria de construir instalaciones de tratamiento y adquirir
experiencia en su operacion. En la practica, la cuota para la
licencia tenia dos partes: una cuota administrativa constante
y una cuota variable relacionada con la descarga. En el caso
de descargas en una corriente de agua, la cuota se fij6 en 10
délares malasios por tonelada de demanda biolégica de oxi-
geno (DBO) descargada. El gobierno continué promoviendo la
amenaza de revocar la licencia para operar a las plantas pro-
cesadoras si no cumplian conla norma, si bien esto no se hizo
durante el primer afio para conceder a las empresas un perio-
do de ajuste a la nueva politica. De hecho, una empresa tenia
la opcién de pagar una cuota de 100 délares malasios por
tonelada de descargas por encima de la norma de 5 000 ppm.
También el gobierno se reservé el derecho de conceder una
porcién o la totalidad de la cuota a aquellas plantas que estu-
vieran haciendo investigacién sobre nuevos métodos de pro-
cesamiento. Al inicio del segundo afio, la norma lleg6 a ser no
s6lo mas rigurosa, sino obligatoria, poniendo en operacién la
amenaza de la cancelacién de la licencia. En los dos primeros
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afos del programa, el volumen de contaminacién cay6 de 15.9
a 2.6 millones de personas afectadas, y ya para 1989 la afecta-
cién fue menor al uno por ciento de su nivel al inicio del
programa, a pesar de que la produccién de aceite de palma
alcanz6 un monto elevado sin precedentes. El aspecto de Nyc
del programa terminé siendo dominante con el transcurso del
tiempo, en parte porque la cuota fija de la licencia relacionada
con las descargas se redujo gradualmente en términos reales
a causa de la inflacién. Cuando se impugné la amenaza gu-
bernamental de cierre de las plantas, resulté real su aplica-
cién. Los costos para la industria derivados del programa no
fueron insignificantes, llegando, en 1984, a 100 millones de
délares malasios los gastos acumulados de la construccién y
operacién de sistemas de tratamiento. Sin embargo, lamayor
parte de los costos se trasladaron a los cultivadores de la pal-
ma, ya que no se podian transferir a los consumidores en un
mercado mundial altamente competitivo en donde una plan-
ta individual ejercia un poder de mercado considerable sobre
los cultivadores vecinos.

Kumar y Sherif (1995) han propuesto un sistema de tarifas
(cargos) por el total de s6lidos suspendidos (Tss) emitidos por
las plantas procesadoras de carbén en Bihar, India. Los auto-
res hacen notar que la actual norma de emisiones (100 mg/li-
tro) se viola de manera generalizada por el alto costo que el
control de las emisiones representa para las empresas y por la
debilidad con que el gobierno local aplica la vigilancia y su
incapacidad para hacer cumplir la norma. Mientras no estén
disponibles los datos detallados de los costos en el nivel dela
empresa, los autores estiman funciones de costo marginal de
abatimiento con base en informacién correspondiente al vo-
lumen de descargas de cada empresa, el alcance inicial de la
contaminacién y el tamano de las particulas. Las empresas
con contaminacién inicial baja —si todo lo demés permanece
igual — tendrian costos marginales relativamente altos a ma-
yores reducciones en la contaminacién. Asimismo, las empre-
sas cuya emision tiene un tamafio promedio de particula
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grande tienen costos marginales de abatimiento mas altos, ya
que tienen que emprender una etapa adicional de procesa-
miento (“floculacién”). Los costos totales para el cumplimien-
to generalizado de la norma uniforme de emisiones se com-
paran con los costos de dos opciones: 1) un cargo uniforme
aplicado a la concentracién de las descargas en las aguas resi-
duales, de tal forma que el abatimiento total sea el mismo que
el asociado a la exigencia de cumplimiento de una norma
comun; 2) un cargo diferenciado en dos tasas, con una tasa
mayor para las empresas cuya agua residual tenga concentra-
ciones del Tss superior a 150 mg/litro y una tarifa nominal
para las demés.® Tanto la primera como la segunda opcién
generan ahorros significativos en los costos de abatimiento en
comparacién con el enfoque regulador estricto; la primera
opcién produce una recaudacién un poco mayor para el go-
bierno. Los autores hacen ver que si las recaudaciones de las
tarifas se reinvierten en apoyar el fortalecimiento de la super-
visién y la exigencia, el gobierno puede atender el problema
central y practico de la debilidad del enfoque de Nyc como lo
es la capacidad institucional limitada en el plano local para
aplicar la politica con efectividad.

China ha contado con un sistema de cargos a la contami-
nacién, principalmente tarifas por incumplimiento, durante
los altimos 15 afios (Potier, 1995; NEPA, 1992). El cargo se aplica
tanto conrespecto ala cantidad de descargas como asu grado
de concentracién. El sistema se ha introducido en tres fases,
empezando en 1979 a partir de un experimento en la ciudad
de Suzhou y luego se extendi6é gradualmente a 27 provincias,
regiones auténomas y ciudades directamente bajo la juris-
diccién del gobierno central. En 1982 se ampli6 por toda la
nacioén. El sistema esté respaldado por una serie de castigos a
las violaciones severas de la norma. En principio, los cargos se

¢ La racionalidad para la segunda opcié6n es que la tarifa uniforme recae
principalmente en las empresas que estén cerca del cumplimiento de la
norma y cuyo costo marginal de abatimiento, en consecuencia, muy proba-
blemente exceda a la tarifa.

67



fijan en un nivel ligeramente por encima de los costos de ope-
racién promedio (incluido un factor de depreciacién) de ins-
talaciones para el control de la contaminacién, con el fin de
alentar el cumplimiento amplio de las normas. Los cargos se
fijan conrespecto a las emisiones a la atmésfera y las descargas
de desechos al agua, asi como al ruido, los residuos sélidos y
los residuos radiactivos,’ y abarca un espectro de parametros;
los cargos maés altos son para los contaminantes mas téxicos
(NEPA, 1992, p. 11).

Durante la tercera fase, que empezé en 1988 y continta
hasta ahora, ha destacado la reforma al sistema de asignacién
y uso de larecaudacién de los cargos. Hasta este afio, la recau-
dacién se asignaba principalmente como subsidio para las
medidas de control ambiental, pero desde entonces ha habido
un giro hacia una mayor dependencia del crédito. La recau-
dacién se deposita en un fondo especial de reserva ambiental
local administrado por un banco designado. Un 80% de esa
recaudacién se otorga en forma de crédito o se transfiere a las
empresas para el financiamiento de inversiones en control
ambiental, y el resto se canaliza a agencias ambientales para
finariciar los costos de capital y operacién del programa de
cargos —por ejemplo, la compra de equipo de monitoreo e
instrumentos de andlisis, la contratacién y capacitacién de
personal adicional—. La recaudacién de los cargos ha sido
la principal fuente de financiamiento de inversiones de con-
trol ambiental: de 1982 a 1986 representaron casi 30% de los
gastos de control ambiental en la industria del acero. Duran-
te ese periodo, el coeficiente de cumplimiento de las normas
de descargas en dicha industria subi6é de un tercio a 60 por
ciento.

Como los cargos son relativamente bajos y se han reducido
en términos reales por la inflacién, son incentivos débiles para

7 Las aguas residuales y las emisiones a la atmésfera son las dos princi-
pales fuentes de recaudacién de cargos: representan alrededor de 50 y 24 %,
respectivamente, de la recaudacién acumulada de cargos entre 1986 y 1994
(NEPA, 1992; los datos se actualizaron a 1994).
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reducir la contaminacién. También, en el plano local, los fun-
cionarios ambientales son sensibles a la influencia de los in-
dustriales interesados en evadir el cargo. Quiza una de las
debilidades mas grandes del esquema es que las empresas del
Estado tienen permitido trasladar los costos de los cargos a
precios mas altos, o se les da derecho a exenciones o rebajas
de impuestos para contrarrestarlos.

Entre las mejoras que se estan considerando figura un in-
cremento gradual de la tasa de los cargos, al cual se opone
fuertemente la industria. También, la practica de conceder
créditos con base en los fondos ambientales s6lo a las empre-
sas que han pagado los cargos tiende a reducirse poco a poco.

Enun experimento local que empezé en 1992, la ciudad de
Chonggqing, en la provincia de Sichuan, se introdujo un im-
puesto al SO, que, por la dificultad que representa medir las
emisiones reales de este producto, se aplicé sobre la cantidad
y el contenido de azufre del carbén quemado por cada empre-
sa industrial. Al mismo tiempo, otra ciudad, Yichang, en la
provincia de Hubei, introdujo un sistema de permisos para
descargas de SO,, recaudando cargos sobre las emisiones que
excedieran el nivel permitido. En la fase inicial habia subesti-
maciones en los informes de las emisiones, que se calcularon
realizando verificaciones en la planta y registros del consumo
de aguay de carbén en tres cuartas partes del total de emisio-
nes. En consecuencia, la tasa del cargo se increment6 sustan-
cialmente y las concentraciones de SO, bajaron en gran medi-
da, haya o no sido por esa causa. Suponiendo que el proble-
ma de la medicién de la supervisién se pueda resolver, el
pasar de unsistema de permisos de SO, a la introduccién de
permisos comerciables seria un paso relativamente pequerio.

Tailandia ha estado estudiando la factibilidad de introdu-
cir una cuota por descargas de agua al alcantarillado para el
area metropolitana de Bangkok (véase Phantumvaint et al.,
1994). El cargo diferenciaria entre los hogares y las industrias
pequenas, por unlado, y las industrias grandes por otro, pa-
gando los primeros segiin su consumo métrico de agua y los
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segundos segin una férmula que incluye tanto el volumen de
flujo como la concentracién de descargas de DBO en el agua
residual. Los cargos sobre DBO se estructuran como una multa
por incumplimiento, aplicada inicamente a las descargas que
excedan las normas. Al limitar los cargos a la contaminacién
delos grandes contaminadores (definidos como aquellos que
descargan un promedio de 5 kg o més de DBO diarios) se redu-
ce el costo del monitoreo; y al agregarse el cargo al costo del
agua en los recibos de los hogares se simplifica la recoleccién
y la administracién. Sin embargo, se pueden prever ciertos
problemas. Primero, el publico en general no est4 acostum-
brado a la nocién de pagar una cuota por el tratamiento de
agua residual. Suponiendo que el cargo adicional no origine
un gasto financiero considerable al hogar urbano promedio,
no generaria una reaccién general. No obstante, podria haber
un problema de equidad si el cargo al consumo de agua de los
hogares pobres representa una participacién desproporcio-
nada del ingreso. Este podria ser el caso aun si su consumo
promedio fuera casi igual al de los hogares ricos; de hecho,
podria ser incluso mayor ya que el consumo de agua se rela-
ciona estrechamente con el tamario de la familia, y el tamario
de las familias pobres promedio supera al de las ricas. Otro
problema de implementacién quiza mayor es en qué medida
vanareaccionar las industrias contaminantes. Si la tarifa eleva
significativamente sus costos (como seria el caso para algunas
empresas textiles, por ejemplo), podria esperarse que se opon-
gan vigorosamente. Si en cambio la cuota es tan baja que no
tenga efecto notable en sus operaciones, su valor como incen-
tivo seria casi nulo, aunque todavia podria ser atil como forma
de recuperar el costo del tratamiento comun de las aguas re-
siduales. El sistema de cargos propuesto en Tailandia es ana-
logo, entonces, al sistema de cargos para los usuarios aplicado
en Francia y Alemania en el sentido de que su principal fun-
cién seria recuperar los costos de operacién (y parte de los
costos de inversion) de las instalaciones municipales de trata-
miento de aguas residuales.
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Los impuestos a los productos y la diferenciacion
impositiva

Puede resultar costoso administrar un sistema de cargos a las
emisiones sobre todo si depende del monitoreo de las emisio-
nes reales méas que de los factores (o coeficientes) de emisiones
industriales normales. Mas atn, en el caso de la contami-
nacién atmosférica, un sistema de cargos basados en el moni-
toreo de emisiones reales no es ain practico para fuentes
méviles. En principio se podria disefiar dicho sistema (véase
Eskeland, 1994) suponiendo un cargo con base en un factor de
emisién normal para cada modelo y ano® (por ejemplo, los
gramos emitidos por litro o por kilémetro) y multiplicado por
la distancia recorrida desde la lectura de la distancia previa.
Se podria hacer una rebaja parcial si el examen periédico del
vehiculo revelara que las emisiones reales estan muy por de-
bajo del factor de emisién. Sin embargo, los engorrosos reque-
rimientos administrativos y técnicos de tal sistema lo harian
extremadamente costoso, si no imposible de hacer cumplir.
Entonces, Eskeland propone una combinacién de un instru-
mento regulador (una cuota de abatimiento) y un I indirecto
(unimpuesto a la gasolina que afecta indirectamente a la pro-
duccién) para imitar los efectos de un cargo a las emisiones.
Un cargo a las emisiones logra simultaneamente dos resulta-
dos: desalentar la actividad contaminante y proporcionar in-
centivos para hacer mas limpia esa actividad. La cuota de
abatimiento obligatoria alcanza el segundo objetivo, mientras
que el impuesto a la gasolina logra el primero. Un problema
es que la demanda de uso de automéviles en muchos paises
parece ser inelastica con respecto al precio de la gasolina, de
forma tal que el impuesto tendria que ser muy alto para gene-
rar un efecto notable en los kilémetros recorridos.

Otra forma de tratar las emisiones atmosféricas de fuentes
moéviles —aplicada ampliamente en los paises de la OCDE, y

8 Podria esperarse que las emisiones reales varien considerablemente en
un modelo y un afio dados, debido a diferencias en mantenimiento, condi-
ciones de manejo, etcétera.

71



también en Taiwan y Tailandia— es la diferenciacién imposi-
tiva entre la gasolina con plomo y sin plomo. Poco después de
la publicacién de un estudio (USAID, 1990) en el que se estimé
que los nifios de siete afios de Bangkok sufren una pérdida de
hasta 700 000 puntos colectivos de coeficiente intelectual co-
mo resultado del alto nivel de plomo en la sangre, el gobierno
tailandés tomé medidas para alentar la sustitucién de gasoli-
na con plomo por gasolina sin plomo en los automéviles. Al
inicio de mayo de 1991, el gobierno introdujo gasolina sin
plomo ligeramente mas barata que la gasolina con plomo,
subsidiando la primera con un sobreimpuesto a la altima.
También introdujo una regulacién que requiere que todos los
autos vendidos en Tailandia desde septiembre de 1993 estu-
vieran equipados con convertidor catalitico. Como resultado
de la diferenciacién impositiva y la regulacién, la participa-
cién de la gasolina sin plomo en el mercado se ha elevado
ampliamente en los afios recientes (a mas o menos la mitad
del mercado). En Taiwén se ha empleado una estrategia simi-
lar de diferenciacién del precio, con resultados similares. Tai-
wan no ha exigido, sin embargo, la instalacién de conver-
tidores cataliticos; en lugar de ello dispuso que todos los ve-
hiculos nuevos usen gasolina sin plomo y cumplan con las
nuevas normas de emisiones® (O’Connor, 1994). Informes de
monitoreo de la agencia de proteccién ambiental taiwanesa
indican que el contenido promedio de plomo en la atmésfera
en Taipei decreci6 de 0.46 g/m3 en 1989 a 0.18 g/m?3 en 1992
(Pan, 1994).

Es necesario revisar regularmente un impuesto diferencial
ala gasolina con plomo ya que, conforme crece lademanday
la produccién de gasolina sin plomo, en algtan punto el precio
relativo de las dos debe invertirse, debilitdindose la razén de
la diferenciacién impositiva.

? Un posible inconveniente de las normas —ya sea técnicas o de emi-
sibn— que se aplican s6lo a los vehiculos nuevos es que pueden representar
un incentivo para retrasar el desecho de vehiculos viejos (y generalmente
més contaminantes).
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Fondos ambientales

Algunos paises en desarrollo y economias en transicion han
establecido fondos ambientales para financiar ciertos gastos
ambientales. Los pros y contras de los fondos se examinaron
anteriormente para el caso de los paises de la OCDE, y las mis-
mas consideraciones son validas para otros paises. Tales fon-
dos son mas bien mecanismos de transicién para movilizar
recursos financieros destinados a tratar problemas ambienta-
les ya acumulados. Pueden también desempefiar un papel
atil alli donde el capital para inversiones ambientales no pue-
dareunirse por medio de instituciones financieras existentes.

Hay algunas formas posibles de financiar tales fondos: con
una contribucién del presupuesto gubernamental general,
con aportaciones de una fundacién, con la recaudacién de car-
gos por contaminar, o una combinacién de éstos. Enel caso de
emplear la recaudacién de cargos y de que éstos provengan
de multas por incumplimiento, esto puede generar incentivos
equivocados. En efecto, silos responsables de la recaudacién
de multas sonlos mismos que los responsables del manejo de
los fondos, tendréan un incentivo para alentar el incumpli-
miento continuo. De otra forma, su fuente de fondos se ago-
taria. Este problema de incentivos es correctamente afronta-
do, al menos en parte, en el esquema coreano. El fondo am-
biental coreano establecido en 1983 se financia en una tercera
parte con multas por incumplimiento y el resto con una asig-
nacién del presupuesto gubernamental y de intereses. La de-
volucién del manejo de los fondos a un organismo semigu-
bernamental, la Corporacién de Administracién Ambiental,
separa la responsabilidad recolectora de las multas de la res-
ponsabilidad del manejo de los fondos. Tailandia también
estableci6 un fondo ambiental en 1991 con capital inicial de
200 millones de délares, aportados totalmente por el gobierno
(sobre todo por transferencia del fondo de estabilizacién del
precio del petréleo), al que un donante extranjero hizo con
posterioridad una aportacién adicional. Tanto en el caso co-
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reano como en el tailandés, los fondos se emplean ante todo
como fuente de crédito barato para empresas que inviertenen
tecnologias de control ambiental y para quienes operan insta-
laciones ambientales publicas, como las plantas de tratamien-
to de aguas residuales. El fondo tailandés, sin embargo, esta
subutilizado, al parecer por los tramites rigurosos y engorro-
sos para la solicitud de préstamos.

Sistemas de depdsitos rembolsables

Estos han sido introducidos en unos cuantos paises en desa-
rrollo de ingresos altos, notablemente en Corea y Taiwan. En
Corea, el Ministerio del Ambiente propuso un programa am-
bicioso de depésitos rembolsables, cubriendo una gama am-
plia de productos —recipientes de alimentos y bebidas, enva-
ses de plaguicidas, pilas, llantas, aceite lubricante, plasticos y
ciertos aparatos domésticos (por ejemplo, televisores y ma-
quinas lavadoras). La lista fue reducida considerablemente
como consecuencia de las objeciones del Ministerio de Co-
mercio e Industria, ya que las tasas de depésito de esos bienes
son generalmente muy bajas; por ejemplo, la tasa de depésito
de envases de tereftalato de polietileno (TPE) es de tres a siete
won (aproximadamente de 0.5 a un centavo de délar), segiin
el volumen. Rhee (1994) argumenta que una razén de que las
tasas de depésito sean bajas (asi como las de los cargos por
emisiones) es el interés del gobierno en mantener baja la infla-
cién. La fuerte influencia de los intereses industriales en la
politica gubernamental es una explicacién posible. El resulta-
do es que hay pocos incentivos para recuperar los desechos y
los rembolsos reclamados representan s6lo una reducida frac-
cién de los depésitos recolectados.

En Taiwén, el plan de depésitos rembolsables ha sido mas
efectivo en la practica. Desde 1988, Taiwan ha estado imple-
mentando un sistema de recuperacién/reciclamiento de va-
rios tipos de desechos sélidos, incluidos los envases de TPE, las
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botellas de vidrio, las latas de aluminio, el papel de desperdi-
cio, las llantas usadas, los aceites lubricantes, las pilas con
celdas de mercurio y los envases de plaguicidas. Un esquema
de depdsito rembolsable para apoyar el esfuerzo de recicla-
miento se introducira por etapas, empezando con los envases
de TPE. Existen unos 104 productores de éstos en Taiwan que
fabrican alrededor de 260 millones de unidades al afio. Cada
productor tiene que presentar un plan de reciclamiento y de
disposicién a las autoridades municipales o provinciales. Los
miembros de la industria han formado una fundacién que
administra un fondo conjunto para cubrir los costos de la
recoleccién y reciclamiento de los envases a partir de una
cuota sobre la venta de cada uno (Chien, 1991). La tasa de
depésito por envase de TPE se fijé en 2.00 nuevos délares tai-
waneses (alrededor de 0.08 d6lares de Estados Unidos) y una
proporcién de ésta (mas o menos un cuarto) se rembolsa me-
diante la recoleccién y la recuperacién. Hay una planta reci-
cladora para 23 compaiiias de recuperacién que reciben los
envases de unos 14 mil lugares de recoleccién. La Adminis-
tracién de Proteccién Ambiental fij6 una meta de tasa de reci-
clamiento de 50% en los primeros dos afios (1989-1990) y 60%
parael cuarto. En el tercer afio, la tasa de reciclamiento logra-
daalcanzé sélo el 41%, pero en el cuarto afio (1992) lleg6 a casi
el 80% (Pan, 1994), comparandose favorablemente con las ta-
sas observadas en los paises de la OCDE.1?

Enresumen, la tasa de depésito en Taiwan parece haberse
colocado en un nivel que genera fuertes incentivos para el
reciclamiento. La distribucién amplia de puntos de recolec-
cion y el desarrollo de una industria de recuperacién han
contribuido también al éxito del programa. La concentracién

19 Por ejemplo, mas o menos al mismo tiempo, la tasa de recuperacién
de envases de TPE en Holanda y Suecia fue de entre 90 y 100%, en Dinamarca
entre 80 y 90% y en Australia 62% (ocpE, 1994). Debe tenerse presente que
las tasas de recuperacién y de reciclamiento no siempre son idénticas; ade-
mas, las definiciones de las tasas de reciclamiento pueden diferir por varias
razones (véase ocDg, 1992, p. 83, para el tratamiento de las definiciones).
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inicial en unsolo producto probablemente hizo que el sistema
fuera méas manejable y permiti6é obtener lecciones valiosas
para cuando el gobierno lo extendi6 a otros productos.

Permisos comerciables

Hasta ahora ha habido poca experimentacién con los permi-
sos comerciables en los paises en desarrollo. Los sistemas de
comercializacién de permisos dependen de la creacién y del
cumplimiento de nuevas clases de derechos de propiedad.
Puede ser prematuro pensar en la introduccién de nuevos
derechos de propiedad cuando los existentes se definen vaga-
mente y la vigilancia de su cumplimiento es débil. Por otro
lado, la experiencia creciente con los permisos comerciables
en Estados Unidos ha empezado a estimular el interés en los
paises en desarrollo.

Entre los paises fuera de la OCDE, Singapur ha sido pionero
en este enfoque de politicaambiental, haciendo subastas com-
petitivas de permisos para importar y usar sustancias que
dafian la capa de ozono que cubre el planeta, especificamente
los cFc, regulados por el Protocolo de Montreal, asi como de
permisos para poseer un automévil. En el caso delos cFc, cada
trimestre la cuota de consumo nacional (tal y como la define
el Protocolo de Montreal) se distribuye entre los importado-
res y los usuarios, la mitad con base en el consumo histérico
—es decir, se da preferencia a quienes ya han tenido este de-
recho— y la otra mitad por medio de una subasta de oferta de
propuestas en sobres cerrados. Los importadores y los usua-
rios tienen que registrarse para participar en el proceso de
subasta, en el que cada empresa especifica el volumen de crc
que desea comprar y el precio que ofrece. Los postores se
clasifican entonces de acuerdo con el precio. El precio mas
bajo que se postula (o sea, el que despeja el mercado) sirve
como precio de la cuota delaracién completa de crc, incluida
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la mitad prorrateada. Hubo un incremento pronunciado en
los precios de la cuota durante las primeras rondas de la su-
basta (causado en parte por la acumulacién de inventarios).
Con el alza de los precios, las empresas afrontaron un fuerte
incentivo para adoptar medidas de conservacién y tecnolo-
gias sustitutas, lo cual ha ocasionado una reduccién cuantiosa
y veloz enla demanda de crc. El procedimiento de subasta ha
permitido al gobierno apropiarse de una participacién consi-
derable de los ingresos por cuotas, que ha usado para subsi-
diar servicios de reciclamiento y de difusién de informacién
sobre tecnologias alternativas (O’Connor, 1991). Cuando la
reduccién de la demanda deprimié el precio de la cuota, el
gobierno aceler6 el programa de reduccién del consumo en
un esfuerzo para apoyar el precio de la cuota y mantener el
incentivo a la contraccién continua de la demanda.

Singapur ha establecido también un sistema de cuota de
vehiculos disefiado para incrementar el precio de la propie-
dad de un vehiculo automotor. Se aftadié un permiso de pro-
piedad a otras medidas que ya aumentaban el precio: un aran-
cel alaimportacién, derechos de registro, derechos adiciona-
les de registro y el impuesto de tenencia anual basado en la
capacidad del motor. El precio final de poseer un automévil
en Singapur es entre 4.5 y 5 veces el costo inicial del vehiculo.
El sistema de cuotas vehiculares (VQs, por sus iniciales en in-
glés) se introdujo en mayo de 1990, siguiendo esencialmente
el mismo principio del sistema de cuotas de crc. Con el vgs,
cualquiera que desee comprar un vehiculo, excepto los auto-
buses y vehiculos para urgencias, debe contar con un certifi-
cado de derecho de compra (COE, por sus siglas en inglés). Se
suponia que los vehiculos registrados al inicio del sistema ya
tenian un COE (como un derecho adquirido), mientras que
cualquier persona que quisiera comprar uno nuevo debia ob-
tener un COE en las subastas mensuales. Cada postor debe
indicar la cantidad que esté dispuesto a pagar por el derecho
a poseer un vehiculo. Las posturas se clasifican de 1a mas al-
ta ala mas baja y cada postor ganador paga una cuota igual al
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menor precio de la oferta ganadora. El COE tiene validez por
diez afios desde la fecha de registro del vehiculo. Después de
ésta debe renovarse al precio prevaleciente, el cual se fijacomo
promedio mévil durante los 12 meses del COE en la corres-
pondiente categoria del vehiculo. A mediados de 1992, la cuo-
ta de los autos estandar habia aumentado a 20 000 délares de
Singapur (aproximadamente 12 000 délares de Estados Uni-
dos); en el caso de un auto Honda Civic LS el precio del cOE
represent6 un cuarto del precio total de venta (Fan, Menon y
Olszewski, 1992).

El funcionamiento efectivo del proceso de subasta de cuo-
tas delos cFc depende de que se presente un nimero suficien-
temente grande de postores que proporcionen un clima que
impida procesos colusivos. Otra condicién es que los benefi-
cios de la reduccién del consumo sean independientes de
quienes hagan las reducciones (pues una unidad de emisio-
nes causa la misma cantidad de dafio donde quiera que ocu-
rra). Es dudoso que en otros paises el sistema propuesto de
tenencia de un vehiculo obre con igual eficacia que en Singa-
pur, ya que pocos paises tienen la misma concentracién geo-
grafica de uso de automoéviles. En Tailandia, por ejemplo, un
vehiculo vendido a un conductor de Bangkok tiene un efecto
diferente enla congestién y en la contaminacién en compara-
cién con uno vendido a un conductor en las areas rurales de
Nakon Ratchasima o Khon Kaen.

Instrumentos persuasivos: acuerdos voluntarios
y el “derecho de la comunidad a la informacion”

Si lo que se pretende es la aplicacién rapida de medidas de
control a un costo administrativo minimo, deben conside-
rarse ciertos instrumentos persuasivos (IP), sobre todo los
acuerdos voluntarios para el control de la contaminacién. En
Japén el uso de tales acuerdos como instrumentos de politica
ambiental local data de hace muchos afios (Haga y Yano, 1992
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y O’Connor, 1994). Entre los paises en desarrollo, Indonesia
tiene una de las maés ricas experiencias con este sistema.

En Indonesia, los acuerdos de reduccién de la contami-
nacion forman parte de un programa bastante puntual cono-
cido como Prokasih (o Programa de Rio Limpio), el cual em-
pez6 a mediados de 1989 con objeto de limpiar la mayoria de
los rios fuertemente contaminados (Woods et al., 1992). En su
origen se puso especial atencién en las principales fuentes de
contaminacién a lo largo de los 20 rios més sucios, pero enla
actualidad se incluyen unos 34 rios en el programa. Se firma-
ron cartas-convenio entre los gobernadores provinciales y los
directores de empresas establecidas en las cuencas de los rios.
Como la participacién en el programa es voluntaria, las car-
tas-convenio no son legalmente obligatorias. Aunque los tér-
minos varian, en general las empresas se comprometen a re-
ducir las concentraciones y los volimenes de descargas a la
mitad durante el calendario acordado. En 1994, 1 405 estable-
cimientos estaban participando en Prokasih. En 18 de 34 rios,
las plantas participantes habian reducido significativamente
sus volumenes de contaminacién (en términos de DBO), mien-
tras que en nueve rios el volumen de contaminacién prome-
dio por dia se habia incrementado desde 1990-1991"! (Afsah,
Laplante y Makarim, 1995). En las provincias que han arroja-
do los mejores resultados, los acuerdos han sido renegociados
a su vencimiento en condiciones mas rigurosas; en los casos
en que las condiciones no se cumplieron, los gobernadores
hicieron advertencias a las industrias participantes. El gobier-
no también ha empleado con éxito la publicidad sobre el de-
sempefio de estas industrias. En 1991, siguiendo un anuncio
publico del Ministerio del Medio Ambiente y Poblacién con-
cerniente a los expedientes de las empresas culpables de vio-

11 Los datos reportados por Afsah et al. (1995), acerca de plantas indivi-
duales del programa Prokasih, indican que el grueso de las reducciones del
volumen de contaminacién se verificé en un namero pequerio de estableci-
mientos.
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lacién de los acuerdos, la agencia gubernamental que admi-
nistra el programa (Bapedal) fue inundada de preguntas y
consultas por parte de la industria acerca de los reglamentos
y las normas. Si bien el volumen de DBO se redujo notablemen-
te en los afos iniciales del programa, los indicadores mas
recientes muestran que subi6é de nuevo, generando dudas
acerca de la viabilidad de tal enfoque frente a fuertes presio-
nes de crecimiento.

Otro instrumento persuasivo (estructurado sobre la base
de Nyc) es la asignacién al pablico del derecho legal a ser
informado con respecto a la contaminacién generada por las
empresas industriales. Este tipo de derecho dela comunidad
existe ya en Estados Unidos. La Ley de Planeacién de Emer-
gencia y de Derecho a la Informacién de la Comunidad, de
1986, exige que ciertos tipos de instalaciones manufactureras
reporten sus emisiones y transferencias anuales de quimicos
toxicos a la EPA, la cual a su vez publica un inventario de
emisiones toxicas (TRI). La transparencia de los flujos de con-
taminacién de empresas especificas ha incrementado los in-
centivos delos directores de empresas para mejorar el desem-
pefio ambiental. En consecuencia, mil empresas firmaron un
programa administrado por la Oficina de Prevencién de la
Contaminacién y Téxicos de la EPA en el cual se comprometie-
ron a reducir en un 50% las emisiones de 17 quimicos priori-
tarios en 1995. Esta legislacién ha alentado también a algunas
empresas a iniciar programas de gestién ambiental en toda la
industria. La Asociacién de la Industria Quimica inicié el Pro-
grama de Cuidado Responsable en 1989,'? utilizando datos de
emisiones toxicas para seguir la pista del desemperfio de las
empresas asociadas y para dar asistencia en la identificaciéon
de los casos de practicas exitosas que puedan servir de ejem-
plo para otros miembros.

12 En este caso otro factor fue una serie de accidentes quimicos (el mas
conocido en Bhopal, India) que generé en la industria el temor de que el
gobierno impondria regulaciones mucho maés severas si no se tomaba la
iniciativa para establecer disciplina en las empresas.
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Aunque no conocemos ninguna legislacion comparable en
laliteratura de los paises en desarrollo, Martin (1992) sostiene
que el enfoque puede ser conveniente para ellos, donde los
recursos disponibles para un monitoreo y una exigencia in-
tensivos a cargo de una dependencia central son limitados. La
experiencia de Estados Unidos indica, sin embargo, que el
cumplimiento de la ley es costoso. La EPA estima que las em-
presas de Estados Unidos gastaron 346 millones de délares en
un ano soélo para vigilar y reportar sus emisiones, antes de
efectuar cualquier inversién en el control ambiental. La EPA,
ademas, debe administrar la ley y en alguna forma asegurar
una precisién minima en los reportes.

Un sistema de acuerdos estrictamente voluntarios puede
ser menos costoso que la legislacién del derecho a la informa-
cién, pero también es probable que resulte menos efectivo.
Mientras que ambos dependen de la publicidad (ya sea posi-
tiva o adversa) como instrumento de vigilancia y exigencia,
conlos acuerdos voluntarios la revelacién pablica de los datos
de contaminacién de los participantes viene a ser relativa-
mente aleatoria; con la legislacién del derecho a la informa-
cién la publicacién de los registros queda asegurada. El Pro-
kasih de Indonesia, donde la participacién en el programa no
es voluntaria aunque se establece un sistema regular de segui-
miento del desempeno ambiental de los participantes, queda
en cierto sentido a medio camino. El paso siguiente seria pre-
ver la entrega regular de informes, de tal forma que las em-
presas participantes sepan que su desempefio ambiental lle-
gara a ser del conocimiento publico.

UN MARCO ANALITICO PARA LOS PROBLEMAS
DE APLICACION

Por lo regular, al evaluar diversos instrumentos de politica
ambiental se necesita sopesar cinco criterios: 1) la efectividad
ambiental, 2) la eficiencia econémica, 3) la equidad, 4) la fac-
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tibilidad administrativa y 5) la aceptabilidad politica.!® Sin
embargo, éstos no son siempre facilmente separables uno del
otro. Por ejemplo, la complejidad administrativa eleva los
costos econémicos de aplicar la politica. Del mismo modo, si
los costos de cumplimiento son grandes, o si la distribucion
de esos costos se considera inequitativa, la politica aplicable
puede afrontar una fuerte resistencia. Casi siempre los pro-
blemas del cumplimiento de la politica surgen por una aten-
cién inadecuada a la factibilidad administrativa o ala acepta-
bilidad politica, o ambas cosas. Otra posible causa de tales
problemas es la falta de correspondencia entre el tipo de ins-
trumento seleccionado y la naturaleza del problema objeto
del mismo. También influyen las debilidades del marco legal
e institucional.

Consideraciones politicas

Los disenadores de la politica que se va a seguir tienen a su
vez intereses que necesitan sopesarse en un analisis del pro-
ceso politico, como es el caso de los funcionarios que a la
postie son los responsables del cumplimiento de dicha poli-
tica (Hahn, 1989). Otros grupos de interés son las industrias
contaminantes y los consumidores, las victimas de la conta-
minacioén, los grupos ambientales y el pablico que vota y paga
sus impuestos.

Al menos hasta hace poco, el apoyo politico de los It ha sido
tibio, incluidos la mayoria de los paises de la OCDE, lo que en
gran parte explica su empleo poco frecuente. Los politicos y

13 Kumar y Sherif (1995) enumeran criterios para evaluar instrumentos
de politica que constituyen una util lista de control: 1) ;Logra la politica
implantada las metas establecidas?, 2) ;es efectiva desde el punto de vista
del costo?, 3) ;proporciona incentivos a la investigacién y la innovacién
para un mejor control de la contaminacién y para desarrollar mejores tec-
nologias de prevencién ambiental?, 4) ;es factible administrativamente mo-
nitorear y ejercer la vigilancia adecuada para el cumplimiento delaley y la
disposiciéon reglamentaria?, 5) jes transparente desde el punto de vista
publico?
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los administradores acostumbrados a asumir el control direc-
to de los contaminadores individuales pueden resistirse a ce-
der su poder a cambio de un sistema en el que simplemente
fijen metas y dejen a la industria decidir cémo cumplirlos. Lo
que es menos explicable es que las industrias contaminantes
también han tendido a favorecer las regulaciones antes que
los IE. Primero, las regulaciones generalmente gozan de un
sesgo mayor en el statu quo que los IE. Por ejemplo, las nuevas
fuentes de contaminacién estan sujetas con frecuencia a nor-
mas mas estrictas que las fuentes ya existentes, practica en la
que se hace referencia al “derecho de antigliedad”. También,
la seleccién de la norma de emisiéon o de descarga depende a
menudo de las tecnologias de abatimiento existentes o de las
que se espera que estén disponibles en un futuro cercano. La
practica del “derecho de antigiiedad” puede también em-
plearse con algunos IE —es decir, en la asignacién inicial de
permisos dentro de un esquema de comercializacién de per-
misos— como forma de validar los reclamos anteriores de las
empresas establecidas, pero es menos comun enel caso de los
cargos por contaminaciéon. Otra consideracién es que, a dife-
rencia de las normas, los cargos a la contaminacién se perciben
como que imponen un “monto doble” ala industria contami-
nante, ya que debe invertir en tecnologia de abatimiento y
ademas pagar el cargo por sus emisiones residuales. Sin em-
bargo, éste no es el caso con los permisos comerciables cuando
se basan en el “derecho de antigliedad” y no en el sistema de
subasta.4

Problemas técnicos y de informacion

Una ventaja decisiva de los IE sobre el NyC es su parsimonia
informativa, resultante del hecho de que el uso de IE obliga a
los contaminadores a revelar su disposicién a pagar por el

4 Hay un costo de oportunidad para obtener permisos, ya que una com-
pania se priva de las utilidades que podria ganar si redujera la contami-
nacién a un costo marginal por debajo del precio del permiso.
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derecho a contaminar y, por ende, el abatimiento de sus costos
marginales se pone en evidencia. Una regulacién o norma
aplicada de manera uniforme no depende de esas conside-
raciones. Sin embargo, silos reguladores tratan de disenar un
sistema eficiente de regulacién en el sentido de que la norma
varie entre los contaminadores de tal manera que igualen sus
costos marginales, la tarea de adquirir toda la informacién
necesaria acerca de los costos y de mantenerla al dia seria
enorme.

Mientras que las economias de la informacién son una ven-
taja decidida de los IE, algunos de éstos son mucho mas inten-
sivos en informacién y técnicamente complejos para su ma-
nejo que otros. Un sistema de permisos comerciables para
emisiones, por ejemplo, requiere el seguimiento de informa-
cién detallada de estas altimas y seguirle la pista a la comer-
cializacién de los permisos. En Estados Unidos, donde esta
clase de esquema se usa con mas frecuencia, el sistema de
permisos de biéxido de azufre (SO2) depende de una subasta
anual enla Bolsa de Comercio de Chicago, sede del intercam-
bio de mercancias, para revelar los precios de los permisos. Si
bien tales intercambios pudieran establecerse con menos efi-
cacia en muchos paises en desarrollo, la organizacién de una
subasta no parece imponer un gran reto como el de seguirle
la pista al comercio bilateral de permisos entre las empresas
individuales y sobrevigilar sus emisiones reales. En cambio,
un cargo a la contaminacién basado en el producto podria
administrarse con relativa facilidad en muchos paises, siem-
pre que éstos cuenten con un buenregistro del nivel de recau-
dacién de impuestos. Sin embargo, la informacién revelada
por los cargos a la contaminacién no esta exenta de criticas, ya
que un proceso de prueba y error en el que las tasas de los
cargos se ajustan repetidamente hasta que el cargo alcance un
nivel adecuado causa incertidumbre, lo cual puede afectar de
modo adverso a la inversién y otras decisiones de empresas
industriales u otras sujetas al cargo.
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Inadecuaciones del instrumento al problema

El instrumento elegido necesita ser disefiado de acuerdo con
las caracteristicas del problema concreto de contaminacién.
Los factores que es necesiario ponderar comprenden: 1) la
naturaleza del contaminante (agudamente téxico, bioacumu-
lativo, carcinogénico, etcétera) y la funcién de respuesta a la
dosis (lineal, exponencial, etcétera); 2) las caracteristicas nu-
méricas de las fuentes de contaminacién (pocas fuentes gran-
des o muchas fuentes pequenas, fuentes concentradas o dis-
persas geograficamente, fuentes estacionales o méviles); 3) las
caracteristicas “econémicas” de los contaminadores (ya sea
que operen en industrias competitivas, o no competitivas, que
afronten restricciones presupuestales duras o suaves, que so-
porten costos de abatimiento que difieren mucho o que son
similares), y 4) la disponibilidad de opciones econémicas o
sustitutos de los productos o procesos contaminantes; la elas-
ticidad de la demanda de los productos de industrias conta-
minantes.

El punto uno lleva a los beneficios ambientales derivables
de una vigilancia estrecha y una exigencia estricta de cumpli-
miento de las normas, mientras que el punto dos tiene que ver
con la factibilidad técnica y el costo de dicha vigilancia. Por
ejemplo, cuando las dosis pequefias de una sustancia resultan
ser altamente t6xicas para la vida vegetal o animal, los bene-
ficios en términos de los costos del dafio que se pueden evitar
podrian justificar un control muy estrecho y la exigencia rigu-
rosa fuente por fuente. Sin embargo, si las fuentes son nume-
rosas y estan ampliamente dispersas, los costos del control
individual de fuentes puedenresultar extremadamente altos.
Eneste caso, un objetivo de politica seria encontrar un instru-
mento que reduzca la necesidad de tal control sin incrementar
de manera significativa el riesgo ambiental.

Otro ejemplo es el de una fuente mévil de emisiones atmos-
féricas. Las normas técnicas aplicadas en el punto de produc-
cién pueden ser una estrategia de control ambientalmente
efectiva, pero depende mucho de la tasa de rotacién del acer-
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vo de vehiculos automotores o, si se supone que la tasa es baja,
de un programa complementario de instalacién de nuevas
tecnologias de control en vehiculos viejos. De cualquier for-
ma, ciertamente no es la estrategia mas efectiva en costos.
Mientras que los cargos ala emisién pudieran ser una medida
efectiva en costos (al menos en términos de los costos de aba-
timiento), lo complejo de la aplicacién hace poco practico este
enfoque. Por otrolado, un cargo al producto sobre el principal
insumo contaminante (gasolina) se puede administrar con
facilidad (la mayoria de los gobiernos ya aplica impuestos a
la gasolina) y la pérdida de eficiencia es relativamente peque-
na. La efectividad ambiental puede ampliarse con cierto gra-
do de diferenciacién entre los tipos de gasolina —por ejemplo,
con plomo y sin plomo— y entre la gasolina y el combustible
disel, segtun sean los efectos contaminantes.

La efectividad de un cargo ala emisién o de unimpuesto al
producto como incentivo depende criticamente de las elasti-
cidades del caso. Si en el ejemplo anterior la elasticidad de la
demanda de cierta gasolina es baja, entonces el gobierno ne-
cesitaria fijar unimpuesto muy alto para alcanzar un impacto
notable en los niveles de consumo. Esto podria hacer que
dicho impuesto resultara politicamente inaceptable. Cuando
las posibilidades de sustitucién sean limitadas, las elasticida-
des pueden ser bajas a corto plazo; con el tiempo necesario
para el desarrollo de sustitutos y opciones y para cambios de
comportamiento, las elasticidades pueden incrementarse
muy significativamente. Pearce (1990) reporta elasticidades
de demanda de gasolina a corto plazo en México, en un mar-
gende -0.1a-0.2; sin embargo, alargo plazo pueden crecer a
valores por encima de -1.0.

Barreras legales e institucionales

Entre los aspectos del marco legal que es necesario considerar
en el diseno de politicas ambientales se cuentan: 1) el sistema
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de asignaciény vigilancia del cumplimiento delos derechos de
propiedad, y 2) el sistema de negociacion, ejecuciéon y exigen-
cia del cumplimiento de los contratos.

Los factores institucionales que deben considerarse com-
prenden: 1) la efectividad de las instituciones publicas y en
particular de aquellas instituciones encargadas de la adminis-
tracion del ambiente o, en el caso de los ecoimpuestos, de la
recaudacion de impuestos, y 2) el nivel de desarrollo de las
instituciones del mercado.

Los derechos de propiedad son determinantes importantes
del grado de vigilancia voluntaria con el que los individuos o
comunidades estan dispuestos a actuar en pro del ambiente.
Los recursos de acceso abierto —cuya explotacién no esta
gobernada por ningun sistema de derechos de propiedad cla-
ro y exigente— son particularmente susceptibles a la degra-
dacién. Los derechos de propiedad —ya sea de los indivi-
duos, las comunidades o el Estado, ya sean definidos por ley
o por costumbre— son precondiciones importantes para el
cumplimiento de cualquier politica ambiental, ya sea que esté
basada en NycC o en IE. La introduccién de controles o incenti-
vos disefiados para afectar el uso de recursos ambientales
descansa en alguna definicién, explicita o implicita, de los
derechos de propiedad de esos recursos. Témese, por ejem-
plo, el caso de las medidas de control de la contaminacién de
la atmésfera. Si el gobierno establece normas para las emisio-
nes de 6xido de nitrégeno o biéxido de azufre, afecta de hecho
los derechos de propiedad respecto a la calidad del aire. En
tanto que el derecho dominante habia sido previamente el del
contaminador que usa la atmésfera como sumidero de basu-
ra, laregulacion redefine el derecho dominante de propiedad
como el derecho del publico a respirar aire limpio. El que el
gobierno pueda dar a esta redistribucién la fuerza practica de
los derechos de propiedad depende mucho del grado de apo-
yo politico que tenga para controlar la contaminacién atmos-
férica.

Eneste ejemplo, los derechos de propiedad estan implicitos
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y su reasignacion puede ocurrir s6lo mediante el proceso po-
litico. En otras palabras, no hay un mercado de tales derechos
de propiedad. Ciertos IE —notablemente los permisos comer-
ciables— descansan en una definicién mas explicita de los
derechos de propiedad en el caso de los recursos ambientales
y su asignacién por conducto de los mercados. Los propieta-
rios de los derechos a contaminar que no quieran ejercerlos
pueden venderlos a otros que si quieran hacerlo. Sin embargo,
la oferta disponible total de esos derechos esta restringida, por
lo cual poseen un valor econémico.

Una diferencia esencial entre un sistema de permisos co-
merciables y uno de Nyc es que en el primero la asignacién
inicial de los derechos de propiedad viene a ser una variable
de decisiénseparada, encontraste conelcasoregulador, donde
la asignacion inicial de derechos esta dictada por los niveles
de produccién y de contaminacién de las empresas existen-
tes. En un esquema de permisos comerciables, el gobierno
puede seleccionar una regla de asignacién que no se limite a
validar el statu quo. Por ejemplo, al someter a subasta la oferta
de permisos de contaminacién, puede asegurar que éstos se
otorguen a aquellos que tengan la mayor propensién a pagar,
con lo cual se obtienen ingresos econémicos en el proceso. Los
postores que no estén dispuestos a hacer una oferta lo bastante
alta podrian ser desplazados por nuevos entrantes o por gru-
pos ambientales interesados en cancelar el uso de los permi-
sos. Es comprensible, entonces, que las empresas existentes
pudieran preferir un enfoque regulador riguroso a otro que in-
cluya el comercio de permisos o, en el caso del comercio, que
prefirieran una asignacion inicial de permisos basandose en
el criterio del derecho de antigiiedad (grandfathering), segin
la produccién o los niveles de capacidad histéricos.

Otro factor que puede afectar la seleccién de un instrumen-
to es la proporcién de propiedad o control de los activos pro-
ductivos por parte del sector publico o el privado. En el caso
de que las empresas del sector publico representen una pre-
sencia considerable en las industrias contaminantes, surge un
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posible conflicto de intereses. Con un enfoque regulador, lo
conveniente es que una agencia independiente cuente con la
autoridad legal necesaria y los poderes de vigilancia y exigen-
cia sobre las empresas del Estado; la dependencia publica a
cargo de la administracién de una empresa en particular no
puede considerarse un vigilante imparcial, ya que su objetivo
primario es lograr metas de produccién o de ingresos. En el
caso de los IE, la aplicacién de cargos por contaminacién pue-
de resultar muy poco efectiva silas empresas contaminantes
del Estado puedenrecuperar cualquier costo extra del presu-
puesto gubernamental o de instituciones financieras (Pana-
yotou, 1994). Una solucién intermedia podria ser el uso de un
instrumento persuasivo en la forma de “contratos de plan
ambiental” negociados entre la dependencia responsable del
ambiente, la secretaria de Estado a cargo de empresas publi-
cas especificas y los gerentes de dichas empresas. Los con-
tratos especificarian las medidas que se adoptarian para re-
ducir la contaminacién, las metas de desempefio que habria
que alcanzar y los castigos por falta de cumplimiento. Estos
contratos podrian reforzarse incluyendo el desempefno am-
biental entre los criterios utilizados para calcular el pago de
incentivos para los trabajadores y gerentes de las empresas
estatales.

Es preciso sopesar las capacidades institucionales de un
gobierno para implementar tipos especificos de politicas. En
muchos paises en via de desarrollo no se dispone de mucho
personal calificado capaz de disenar y administrar un progra-
ma de vigilancia del cumplimiento de las regulaciones basado
en detalladas normas técnicas o de desempefio. Los ministe-
rios y las agencias de gobierno con gran influencia y recursos
(sobre todo el ministerio de finanzas y otros ministerios eco-
némicos) tienen mas posibilidades que la agencia o el minis-
terio ambiental para atraer el reducido grupo de personal
altamente calificado y preparado. Aunsiun plantel de perso-
nal dedicado y competente encabezara la agencia ambiental,
es probable que ésta tenga dificultades de ejecucion sin las
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instalaciones de laboratorio adecuadas o el personal de apoyo
para llevar a cabo un programa de vigilancia efectivo. Ade-
mas, los salarios bajos de los inspectores del gobierno también
contribuyen a un débil o parcial grado de exigencia del cum-
plimiento. Todos estos problemas institucionales se han men-
cionado repetidamente en los paises en desarrollo.

;Son los IE una respuesta a estas fallas? Pueden serlo, pero
la aplicaciéon de los IE exige ciertos prerrequisitos institu-
cionales propios. Por ejemplo, la recaudacion de cargos por
las emisiones depende de una administracién fiscal razona-
blemente efectiva, y requiere también capacidades de moni-
toreo silos cargos se vinculan, asi sea difusamente, a las emi-
siones reales. Los sistemas de permisos comerciables hacen
mas pesadas las demandas institucionales, dado que requie-
ren un mecanismo institucional para el otorgamiento de los
permisos, el registro de las operaciones y su verificacién con
respecto alas emisiones reales. Los cargos a productos sonlos
que imponen tal vez las demandas adicionales mas bajas a la
capacidad institucional del gobierno.

De modo general, la aplicacién adecuada de los IE presupo-
ne la existencia de mercados que funcionen razonablemente
bieny la presencia de precios no distorsionados. En muchos
paises endesarrollo, y tal vez especialmente en las economias
en transicion, se suelen subsidiar los precios de ciertos recur-
sos naturales, la energia y otros insumos productivos. De ahi
que, antes de introducir impuestos ala Pigouuotros instrumen-
tos econémicos, la reforma de los precios sea fundamental.
Mientras que tales impuestos se disefian para internalizar los cos-
tos ambientales marginales (y los costos de uso enel caso de los
recursos no renovables) a los precios del producto, con mucha
frecuencia los precios ni siquiera reflejan plenamente los cos-
tos marginales de la oferta (Pearce y Warford, 1993, capitu-
lo 7). Esto indica que la reforma de los precios de los recursos
podria producir no sélo beneficios ambientales sino también
mayor eficiencia en la asignacion (una politica “sin necesidad
de ofrecer excusas”). En la practica, por supuesto, laremocién
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de subsidios al precio de la energia, el agua u otros insumos
puede generar costos politicos elevados, en especial si los
efectos en la equidad no se atienden de manera adecuada.
Ademas, la eliminacién de distorsiones en un mercado puede
no tener los efectos deseados de crear incentivos si las distor-
siones permanecen en otros mercados. Por ejemplo, un au-
mento de los precios de la energia que ejerza presion en la
industria para invertir en nuevas tecnologias de conservaciéon
de energia puede no tener efectividad si la industria no tiene
acceso al crédito. El impacto de quitar subsidios al agua para
los agricultores depende sustancialmente de si también se
liberan los precios de sus productos.

Pueden necesitarse otras instituciones para reforzar el pa-
pel de los mercados en la aplicacién de los IE. El mercado no
proporciona toda la informacién necesaria para que una in-
dustria contaminante pueda responder racionalmente a un
cargo ambiental. Una informacién importante es qué tipos de
tecnologia de abastecimiento estan disponibles y a qué costo.
Mientras no pueda desarrollarse una industria generadora de
tales tecnologias y un mercado para ellas, el acceso a la infor-
macién sobre las mismas puede ser limitado y costoso. El
gobierno puede proporcionar un servicio valioso recabando
y difundiendo tal informacién a la industria local, pero otras
instituciones como las asociaciones industriales o los institu-
tos de investigacion pueden estar en posicion de desempenar
esa funcién con mayor efectividad.

OBSTACULOS A LA APLICACION DE LA POLITICA

Lo que precede destaca una cantidad de similitudes en los
problemas de aplicacién de la politica que afrontan los paises
dela OCDE Yy los paises en desarrollo. La oposicion politicaa un
mayor empleo de los IE puede ser un obstaculo en ambos
grupos de paises, aunque quiza mas en los paises miembros
de la ocDE donde los intrincados intereses industriales y
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burocraticos son mas fuertes. Los problemas derivados de
un débil marco legal e institucional parecen ser méas graves en
los paises en desarrollo. Los dos grupos de paises afrontan
retos similares para hacer coincidir los instrumentos de poli-
tica con las caracteristicas especificas del problema y deben
poder aprender uno del otro en su experiencia al respecto.

A continuacién se mencionan algunos de los obstaculos y
problemas en la aplicacién de la politicaambiental ya aborda-
do en parrafos anteriores, con algunas observaciones sobre
cémo han sido o podrian ser tratados. El propésito no es pro-
porcionar un recetario a los disenadores de la politica, sino
estimular el pensamiento y el debate. Debe ser claro que algu-
nos de los problemas son de naturaleza muy general, propios
tanto de la aplicacién del enfoque regulador como del basado
enlos IE, mientras que otros son mas comunes con un enfoque
que con el otro.

La cuestion del apoyo politico
La transparencia politica

La economia politica de la politicaambiental merece ser tema
de unlibro. Los ejemplos de lineas arriba apuntan a la impor-
tancia de encontrar los probables ganadores y perdedores de
una politica particular antes de su aplicacién. Un sistema po-
litico transparente ofrece un mecanismo de revelacién de las
preferencias antes de su aplicacién si se implantan la difusion
publica de informacién, las consultas publicas y el debate
publico. Esto puede ayudar a los disefiadores de la politica a
anticiparse a los tipos y fuentes de resistencia que pudieran
afrontar para una determinada propuesta y tenerlos en cuenta
al corregir el disefio de la misma. Por supuesto que los arre-
glos intermedios en la politica pueden tener un costo en efi-
ciencia econémica reducida o en efectividad ambiental, pero
esto es mejor que el statu quo. Un proceso de disenio de politica
que no permita tal debate ex ante es mas vulnerable a la obs-
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truccién ex post de la implementacién debido a los intereses
creados.

La transparencia de los impactos de la politica ambiental

La transparencia puede también entranar riesgos. Se ha sos-
tenido, por ejemplo, que unarazén de quelos IEno hayansido
mas ampliamente utilizados —a pesar de sus propiedades de
eficiencia— es que hacen mas visibles los costos del control
de la contaminacién (y la distribucién de tales costos) que en
el caso de las medidas de Nyc. Por ejemplo, mientras que el
consumidor puede pagar en ultima instancia el costo de la
regulacién ambiental de las instalaciones generadoras de
energia basada en combustibles de origen f6sil, el efecto no es
tan claro como en el caso de que se establezca un impuesto al
contenido de azufre en el combustible. El ptblico consumidor
puede objetar mas vigorosamente el impuesto que la regula-
cién aun si la pérdida del bienestar del consumidor fuera
menor con el impuesto.

La transparencia al definir los objetivos fiscales

El apoyo publico a los IE puede ser mayor cuando los contri-
buyentes estén bien informados sobre la intencién del gobier-
no de introducir un nuevo impuesto a la contaminacioén. Si el
impuesto se fija con la intencién de que actie como incentivo,
una reduccién (o devolucién) de impuestos a los contribuyen-
tes (por ejemplo, a las empresas contaminantes) debiera neu-
tralizar la oposicién. Si se supone que el gobierno trata tam-
bién de aumentar la recaudacion, la asignacién de los ingresos
fiscales al gasto ambiental aumentaria la transparencia pero
también reduciria la flexibilidad del gobierno. No es una res-
triccién grave cuando no se esperan excedentes fiscales gran-
des. Una forma de introducir un elemento de flexibilidad seria
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estipular que, sobre cierta cantidad, cualquier ingreso adicio-
nal se revierta al presupuesto general. En el caso de que el
gobierno prefiriera mantener plena flexibilidad para reasig-
nar la recaudacién de impuestos y cargos, deben expresarse
con precision sus objetivos fiscales generales. Por ejemplo,
trata el gobierno de mantener la neutralidad de la recauda-
cion total reduciendo proporcionalmente los impuestos dis-
torsionantes? Si asi fuera, aun sin la asignacién especifica de
los ingresos fiscales, el gobierno puede encontrar que se nece-
sita recortar otros gastos si el impuesto ambiental, en virtud
de aumentar el rendimiento de las inversiones que se destinan
amejorar el ambiente, reduce los fondos del ingreso fiscal que
se destinarian a otros usos que compitieran con el ambiental.
En ultima instancia, este efecto podria compensarse por un
aumento del ingreso total via los efectos positivos en una
estructura impositiva menos distorsionante que se lograrian
mediante un ecoimpuesto. Esto conduce ala necesidad de un
analisis de equilibrio general de cualquier impuesto ambien-
tal propuesto que tenga consecuencias recaudatorias signifi-
cativas.

La experimentacion localizada

El gobierno puede decidir que la introduccién de una nueva
medida de politica, como un cargo a las emisiones en el plano
nacional, llevaria a un riesgo politico inaceptable. En ese caso,
la experimentacién local podria ser una forma menos riesgosa
de probar la reaccién publica; también podria determinar la
efectividad del instrumento. En este sentido, podria ajustarse
con precision antes de que se hiciera un intento de replicarlo
en el nivel nacional. Enla mayoria de los casos es muy proba-
ble que los cargos a las emisiones u otros impuestos a la con-
taminacién necesiten un ajuste detallado, a menos que los
gobiernos estuvieran excepcionalmente bien informados de
las funciones de costos y de demanda del abatimiento. En
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algunos casos, una politica nacional uniforme no seria adecua-
da, ya que el problema mismo se definiria como local, por
ejemplo, el smog fotoquimico creado en una ciudad particular.
No obstante, otras ciudades que afrontan problemas similares
obtendrian lecciones ttiles de un experimento de aplicaciéon
local, por lo que podrian abrirse los canales para transferir es-
tas lecciones a las demas ciudades que padezcan dichos pro-
blemas (por ejemplo, mediante un consejo o conferencia entre
disenadores de politica ambiental municipal o provincial).

Escalada gradual

La razon de seguir etapas graduales en la aplicaciéon de una
nueva medida —ya fueren normas mas estrictas o cargos a las
emisiones— es que debe darse tiempo a las empresas estable-
cidas que operan con tecnologia vieja para que deprecien sus
inversiones. En un sentido, las que utilizan las tecnologias
mas viejas podrian representar el problema menos dificil, ya
que muy probablemente habran depreciado por completo su
equipo. Por otrolado, el hecho de que no hayan estado mejo-
rando su tecnologia pareceria indicar una debilidad competi-
tivay, por ende, una vulnerabilidad si asumieran costos adi-
cionales. En muchas instancias, las instalaciones existentes
reciben un trato distinto del de las instalaciones nuevas en
cuanto a la aplicacién de nuevas regulaciones (por ejemplo,
plazos mas largos para cumplir las normas o la imposicién de
normas menos estrictas), lo cual puede tener sentido politico
pero también desalienta el pronto retiro de equipos y plantas
viejos. Al aplicar un nuevo cargo a la contaminacion, no hay
razon para distinguir asi las fuentes nuevas de las viejas, ya
que la eficiencia del instrumento es una funcién directa del
grado de variacion de los costos de abatimiento a lo largo de
todas las instalaciones —y eso depende en forma no despre-
ciable de sus edades relativas (de aqui las diferencias genera-
cionales en la tecnologia empleada). Asi, puede ser aconseja-
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ble introducir el cargo a una tasa baja, aun si redujera inicial-
mente el efecto del incentivo. El mero hecho del cargo puede
representar un cambio significativo de la politica ambiental
en donde los usuarios y los contaminadores de los recursos
hayan estado acostumbrados a quedar libres de tales pagos.
Es importante que el gobierno aclare que pueden esperarse
incrementos futuros en la tasa y, de preferencia, que se com-
prometa a un programa preanunciado de tales aumentos.

La eliminacion de distorsiones y la construccion
de instituciones

La secuencia de las medidas de politica ambiental

Las imperfecciones del mercado y de las politicas ambientales
son todavia comunes en el mundo desarrollado y enlos paises
en via de desarrollo y, l16gicamente, son en especial graves en
las economias basadas anteriormente en la planeacién cen-
tral. El remediar estas fallas implica emprender un proceso de
reforma estructural que se extiende mucho mas alla de la
politica ambiental, pero que puede tener gran significaciéon
para el ambiente. En particular, la eliminacién de las distor-
siones de precios en los mercados de los recursos naturales y
la energia puede incidir estimulando su uso més eficiente. Por
consiguiente, tales reformas de los precios de los recursos
deben ser una de las primeras prioridades.

Las economias en transicién muestran con toda claridad los
retos de politica ambiental que afrontan otros paises en via de
desarrollo. Por ejemplo, dichas economias empiezan desde
una situacién donde las distorsiones de los precios son mas
acentuadas y a medida que éstos se van liberando, pueden
permanecer en una situacién de desequilibrio por un perio-
do. También se necesita tiempo para que las empresas en-
trantes disipen el poder en el mercado y reduzcan las dis-
torsiones de precios en muchos mercados de reciente libera-
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lizacién. Ademas, un sistema poco desarrollado de derechos
de propiedad puede crear incertidumbres y alentar a corto
plazo el deterioro de los recursos. En esas circunstancias, a
medida que el gobierno reduzca su control de los precios del
mercado y de las decisiones de la asignacién de recursos,
puede necesitarse desde el inicio una rigurosa aplicacién de
la regulacion. De cualquier forma, la experiencia sugeriria
que, aunsi el objetivo de la politica ambiental fuera depender
de los IE, en mayor medida puede necesitarse que la construc-
cién de una fundamentacién reguladora sélida goce de prio-
ridad a corto plazo. Cuando el dafo ambiental ya haya sido
grave, puede haber justificacién econémica en concentrarse
inicialmente en la regulacién estricta, ya que los beneficios
marginales derivados de los controles mas rigurosos pueden
ser altos, en tanto que precisamente por el bajo esfuerzo inicial
de abatimiento, los costos de abatimiento marginales pueden
ser bajos. Mas tarde, si se reducen de manera sustancial los
niveles de contaminacién —y los beneficios marginales pro-
venientes de mayores reducciones declinan mientras los cos-
tos marginales suben en forma mas pronunciada— las venta-
jas de los IEllegaran a ser mas evidentes.

Una estrategia preventiva

;Cual es el marco de politica ambiental conveniente para los
paises en desarrollo que se encuentren en la posicién envidia-
ble de no haber degradado su ambiente al punto de que se
presenten pocas alternativas para las medidas de control ri-
guroso? En otras palabras, si un gobierno estuviera en una
posicion de desarrollar una estrategia ambiental basada enla
previsién mas que enlaretrospeccién, ;como seria y qué lugar
ocuparian los IE en ella? Conforme la economia crezca, el reto
es impedir un deterioro significativo del ambiente y hay bue-
nas razones para creer que un programa basado enlosIEes lo
mas adecuado para esa tarea. Una caracteristica clave de los
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IE es la implantacién de incentivos que conduzcan a la busque-
da continua de formas de reducir los niveles de contami-
nacion, ya sea mediante cambios en la gama de productos o
en el proceso productivo, por conducto de medidas “al final
del tubo” u otras. Es el continuo impetu de la innovacién
reductora de la contaminacién lo que debe asegurar la susten-
tabilidad del proceso de crecimiento. Ademas, hay gran dife-
rencia entre el pais con prevision y el pais con retrovision en
cuanto a sus funciones de abatimiento de costos. Si es el caso
que las medidas preventivas sean en promedio menos costo-
sas que las correctivas, que las tecnologias de proceso mas
limpias sean mas baratas que las tecnologias de tratamiento
“al final del tubo”, entonces el pais con previsién debe poder
lograr y mantener el mismo nivel de calidad ambiental que un
pais con retrospeccién pero a costo menor. Mucha de la infor-
macioén probatoria de las ventajas de costo de la prevencion
sobre el tratamiento “al final del tubo” es todavia anecdética,
por lo que convendria que se hiciese mas investigacién en esta
area.

La aplicacion de instrumentos economicos
en una economia abierta

A medida que las economias desarrolladas y las que estan
en via de desarrollo se han abierto mas y hanllegado a ser mas
dependientes del comercio en los anos recientes, los efec-
tos de la politica interna competitiva en el &mbito del co-
mercio internacional adquieren mayor importancia en los
debates sobre las politicas que se han de seguir. La politi-
ca tributaria en general y los impuestos ambientales en par-
ticular son temas centrales del debate. Las variables que
puedan influir en la efectividad de la politica ambiental y sus
efectos en el comercio incluyen: 1) si el pais es una economia
pequena que no tiene influencia en los precios internacionales
o una economia grande en la que un impuesto puede afectar
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la relacién de precios del comercio internacional; 2) si los
sectores afectados producen bienes homogéneos o hetero-
géneos; 3) si las posibilidades de sustitucién e innovacién
tecnolégica son fuertes o débiles; 4) la movilidad de los facto-
res de la produccioén; 5) silos acuerdos comerciales permiten
alos paises usar ajustes tributarios de compensacién!®y otras
medidas comerciales para reducir los costos de ajuste, y 6) si
otros paises introducen medidas similares (OCDE, 1996).

Efectos en la competitividad

Enuna economia abierta, las medidas para el control ambien-
tal —ya seanregulaciones o cargos a la contaminacién— que
eleven los costos a los productores locales de bienes comer-
ciables pueden colocar a dichos productores en una desven-
taja competitiva frente a los productores extranjeros que no
estén sujetos al mismo monto de costos. Esto ocurre de mane-
ra especial donde los productores locales son estrictamente
tomadores de precios en los mercados internacionales. Si los
factores de la produccién (sobre todo el capital) son moéviles,
la imposicién deregulaciones oimpuestos ambientales en la in-
dustria local puede incluso causar un desplazamiento de la
inversion —sobre todo enlas industrias contaminantes— ha-
cia localidades menos reguladas o menos gravadas. Los efec-
tos enla competitividad de la politica ambiental son un asunto
politico de primera importancia tanto enlos paises de la OCDE
como en los paises en desarrollo.

No es facil determinar a priori cual de las dos opciones, una
medida regulatoria o un instrumento econémico, puede tener
mayor efecto en la competitividad. Depende de lo especifico
del caso y del tipo de instrumento econémico. Por ejemplo,

15 Los ajustes tributarios de compensacién conllevan la aplicacién de
impuestos locales a las importaciones y la remisién de impuestos internos
sobre las exportaciones de productos similares; se utilizan para neutralizar
los efectos competitivos de los impuestos locales.
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aunque un impuesto a la contaminacién podria significar un
menor costo social que una medida regulatoria, podria tener
un efecto mas adverso en la competitividad por el “doble
cargo” que impone a los que contaminan. Los efectos en la
competitividad dependeran también del impacto fiscal del
impuesto —por ejemplo, si un impuesto a la contaminacion
se combinara con una reduccién en la tasa impositiva margi-
nal al rendimiento del capital o en los cargos sociales, sus
efectos serian diferentes que si simplemente se agregara a los
gravamenes existentes—.

Los estudios empiricos del efecto de las politicas ambien-
tales sobre la competitividad muestran generalmente que tal
efecto es débil. Apenas en un punado de industrias los costos
del control ambiental representan una proporcién bastante
elevada de los costos totales como para haber tenido un efecto
acusado en su competitividad. El crecimiento de ciertas in-
dustrias contaminantes ha sido mucho mas rapido enlos pai-
ses en desarrollo (donde las normas ambientales son menos
rigurosas en general) que en los paises desarrollados, y lo
mismo pasa con las industrias menos contaminantes, sin que
ello necesariamente refleje una respuesta a normas ambienta-
les diferentes. Otros factores, como las diferencias en los cos-
tos de mano de obra y del capital, el acceso a las materias
primas y los mercados, suelen ser explicaciones significativas.
No obstante, hay que hacer notar que estos estudios examinan
los efectos de las politicas ambientales actuales y no de las
politicas “6ptimas” que internalizarian plenamente las exter-
nalidades ambientales.

Aunsi el efecto real de las politicas ambientales en la com-
petitividad fuera pequenio, podria percibirse de proporciones
mayores y que en consecuencia podria representar un proble-
ma politico. El caso del impuesto a los cFc en Estados Unidos
ilustra la importancia de tales percepciones (Barthold, 1994).
Si bien la ley del impuesto no discrimina entre la oferta local
y las importaciones de CFc, autoriza la imposicién de un im-
puesto alos productos derivados de las importaciones manu-
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facturadas con CFC o que lo contengan (con el argumento de
que los productores extranjeros de tales productos no deben
disfrutar de una ventaja en costos en virtud de su acceso a una
oferta méas barata de crc). Al gravar todas esas importaciones,
sin embargo, aunque la cantidad incluida de CFc sea mi-
nuscula, el costo administrativo de implementar el impuesto
aumenta significativamente. Una forma de reducir los costos
administrativos suele ser el aceptar excepciones de minimis
que permitan a laaduana u otra autoridad recaudadora exen-
tar la recaudaciéon de pequenos montos ineficientes de un
impuesto. En este caso, sin embargo, la ley prohibe especifi-
camente el otorgamiento de cualquier excepcién de minimis a
productos electrénicos manufacturados con Ckc, lo que refleja
la importancia politica asociada a la competitividad de la in-
dustria electrénica en Estados Unidos.

La reconciliacion de las politicas ambiental y comercial

El ejemplo precedente también lleva al tema de un posible
conflicto entre los objetivos ambientales de un pais y sus ob-
jetivos de politica comercial. Por ejemplo, los paises que son
miembros de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC) o
que aspiran a serlo necesitan considerar si un impuesto am-
biental particular es compatible con las reglas impuestas por
esa organizacion. Por ejemplo, mientras el uso de un ajuste
tributario de compensacién a las importaciones estadu-
nidenses de CFC y de productos que contienen CFC pareceria
compatible con las reglas de la oMcC (véase OCDE, 1995), el im-
puesto a los productos que presumiblemente estdn hechos
con CFC es mas problematico. Desde un punto de vista técnico,
es muy dificil saber bien cémo se ha fabricado un producto en
particular. En general, las compensaciones aduaneras de im-
puestos, a cambio de impuestos locales, son de cuestionable
compatibilidad con las disposiciones de la oMc.

No obstante, los gobiernos que se comprometen a aplicar
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el principio de “quien contamina paga” (QCP) tienen que acep-
tar que esto se traducira en costos mas altos para algunas
industrias. Aplicar gradualmente el principio QCP puede re-
ducir la magnitud de los costos de ajuste ala economia, pero
este proceso entrana un grado de previsiéon gubernamental
del que con mucha frecuencia se carece. Las medidas de con-
trol ambiental suelen aplicarse con rigor y urgencia sélo des-
pués de que un problema hallegado a ser tan grave como para
anular todos los intentos de arreglo posterior.

Una vez que los gobiernos aceptan la probabilidad de im-
poner costos a los que contaminan, el segundo paso es selec-
cionar el instrumento que logre las mejoras ambientales de-
seadas, de ser posible al minimo costo econémico, pero tam-
bién con el menor efecto adverso posible enla competitividad.
La ventaja de las economias orientadas al comercio exterior se
refleja en su posicién favorable para financiar la importacién
de nuevo equipo de capital que incorpore tecnologias mas
limpias. Con una politica ambiental construida en torno a los
instrumentos econémicos y basada menos en Nyc, las indus-
trias nacionales gozarian de mayor libertad (y estimulo)!¢ pa-
ra sacar provecho de la gama de tecnologias disponibles gra-
cias al comercio exterior y la inversiéon extranjera.
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II. INSTRUMENTOS ECONOMICOS
PARA LA POLITICA AMBIENTAL:
ESTRUCTURA INDUSTRIAL
Y COMPORTAMIENTO EMPRESARIAL
EN LOS PAISES EN VIA DE DESARROLLO,
CON REFERENCIA A MEXICO*

VicToRr L. URQUIDI

INTRODUCCION

La idea de utilizar instrumentos econémicos para la politica
ambiental nunca ha estado ausente de las consideraciones
académicas como tampoco en los gobiernos y los organismos
internacionales. Su origen tiene relacién con los escritos del
economista britanico A. C. Pigou (1929) sobre las externalida-
des. En épocareciente, y de manera mas concreta, varios eco-
nomistas han hecho analisis econémicos justificativos del sig-
nificado que pudiera tener la internalizacion, por la empresa,
de los costos ambientales (Pearce y Turner, 1991; Cropper y
Oates, 1992). No obstante, a partir de los anos sesenta, hacien-
do caso omiso de esta base tedrica de plena validez, los prin-
cipales paises industrializados iniciaron politicas de regla-
mentacién ambiental administrativa, la llamada estrategia de
normas y castigos (command and control), basadaa su vez enel

* El presente capitulo es una versién corregida y ampliada de la ponen-
cia del mismo titulo que se present6 al Seminario Internacional sobre Ins-
trumentos Econémicos para un Comportamiento Empresarial en los Paises
en Via de Desarrollo, con Referencia a México, El Colegio de México, 16-17
de octubre de 1995.
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principio de que quien contamina paga (Qcp). Esta ha sido la
politica ambiental adoptada por la OcDE y la Comunidad Eco-
némica Europea (CEE) que, ademas, se reafirmé en la Confe-
rencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente Hu-
mano llevada a cabo en Estocolmo en 1972.

Los economistas en general, aun los que escribian sobre
desarrollo, no empezaron a tener en cuenta las externalidades
especificamente ambientales ni consideraron este tema como
central hasta mediados de los anos setenta (Urquidi, 1994a).
Para los gobiernos fue mas facil desde un punto de vista poli-
tico y administrativo imponer normas y tratar de hacerlas
cumplir que enfrascarse en un gran debate sobre los incenti-
vos econdémicos mas viables.!

Enlos anos ochenta se empez6 a reconocer que en el pla-
no global eran escasos los avances en mejoramiento del am-
biente, a la vez que las comunidades cientificas comenza-
ron a hacer advertencias sobre peligros futuros. Dada la poca
efectividad del Programa de Naciones Unidas sobre Medio
Ambiente, PNUMA, puesto en marcha con muy escasos recur-
sos araiz de la Conferencia de Estocolmo, la Asamblea Gene-
ral de Naciones Unidas cre6 en 1984 la Comisién del Medio
Ambiente y el Desarrollo (la Comisién Brundtland), cuyo in-
forme, presentado en 1987, propuso a las naciones la adopcion
de una politica de desarrollo sustentable que va mucho mas
alla delasolaidea dela proteccién ambiental (Comisién Mun-
dial, 1987). Poco después se convocé la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo, lleva-
daacabo en Rio de Janeiro en 1992. Entre otros compromisos
previsibles, se negoci6 durante los preparativos de esa confe-
rencia un documento fundamental de recomendaciones, la
Agenda 21 (o Programa 21) que, entre otras cosas, prevé en su
capitulo 8 la aplicacién de instrumentos econémicos para la

! Como curiosidad histoérica sin mayor trascendencia, perdéneseme ci-
tar dos trabajos mios en que traté hace bastante tiempo el tema de los
incentivos para el ambiente (Urquidi, 1972 y 1982-1985). El primero de éstos
fue publicado aun antes de la Conferencia de Estocolmo.
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proteccién ambiental (se hara referencia especifica mas ade-
lante).

Al mismo tiempo, empezo6 a disponerse de abundante bi-
bliografia compuesta por libros, articulos, informes, ensayos
y otros documentos, a veces resultado de reuniones de exper-
tos, en que se examinaban con interés cada vez mayor los as-
pectos econémicos del medio ambiente y el posible empleo de
los instrumentos econémicos para corregir, reducir o eliminar
la contaminacién (Pearce y Turner, 1991; Cropper y Oates,
1992; ocDE 1989, 1993, 1994; O’Connor, 1994; Panayotou, 199%4;
CNUMAD, 1992).

En México, la ausencia de incentivos econémicos y la inefi-
cacia de las medidas regulatorias en sus primeras etapas
(1972-1994) hallevado a considerar la posible conveniencia de
utilizar instrumentos econémicos para la proteccién ambien-
tal. En la esfera oficial se hizo por primera vez mencién de este
tipo de instrumentos en documentos del Instituto Nacional
de Ecologia (INE) de la Secretaria de Desarrollo Social (Sede-
sol), con un punto de vista técnico, en 1992, y de modo mas
general en el informe bienal sobre la situacién ambiental co-
rrespondiente a 1993-1994 (Sedesol-INE 1992 y 1994).

Sin embargo, casi no existen estudios ni investigaciones
empiricos sobre su posible aplicacion, por ejemplo, al proble-
ma de los desechos industriales. También ante la ausencia de
estudios sobre la aplicacién de instrumentos econémicos para
la proteccién ambiental en otros paises de América Latina, y
después de una busqueda infructuosa de bibliografia sobre el
tema en los paises en desarrollo de otras regiones, surgié en
El Colegio de México, precisamente a fines de 1992, laidea de
hacer una investigaciéon a nivel de establecimiento industrial
sobre la conducta empresarial hacia el ambiente, para explo-
rar la posibilidad de utilizar incentivos econémicos como re-
fuerzo de las medidas regulatorias.

En este proyecto se parti6, entre otras hipétesis fundamen-
tales, de las siguientes: a) que el sistema de implantacién de
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normas y castigos por incumplimiento (NycC) es insuficiente
para inducir comportamientos ambientales adecuados; b)
que, en especial, las empresas medianas y pequenas estan en
desventaja en cuanto al cumplimiento de las normas; c) que,
independientemente de que el sistema regulatorio se vuelva
mas eficiente en si, el cumplimiento de las normas se facilitaria
mediante el empleo de incentivos econémicos, financieros y
fiscales como instrumentos complementarios, y d) que el objetivo
social-ambiental principal debera ser abatir sustancialmente
la contaminacién de suelos y aguas, incluidas las aguas frea-
ticas, derivada de la emisién de desechos liquidos y sélidos
peligrosos y, en su caso, téxicos.

Se dacuenta delos resultados de este estudio enla segunda
parte, capitulos I a v, de la presente obra. A continuacién se
aborda el tema del empleo de instrumentos econémicos para
fines ambientales, y mas adelante se ofrecen algunas conclu-
siones sobre su aplicabilidad en México.

LOSINSTRUMENTOS ECONOMICOS PARA LA POLITICA
AMBIENTAL

Enel curso de las discusiones que desde diversas perspectivas
se han llevado a cabo sobre la politica que se sigue en la apli-
caciéon de normas (limites) a los desechos en funcién de su
peligrosidad o, ensu caso, su toxicidad, llama la atenciéon que
las autoridades que alolargo de los anos, de 1972 a 1994, han
impuesto las normas regulatorias en México, han insistido en
el simple cumplimiento de las normas especificas aplicables
aresiduos liquidos y sélidos, asi como gaseosos. En la actua-
lidad estan vigentes alrededor de 80 normas copiadas o adap-
tadas en su mayoria de la Agencia para la Protecci6on Ambien-
tal de Estados Unidos.

Al hacerlo, no se han considerado los aspectos econémicos
en que se desenvuelven las empresas ni los aspectos estructu-
rales de las ramas industriales (y de servicios) objeto de las
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normas. Cabe reconocer, no obstante, que tampoco en otros
paises en desarrollo se logré al principio una aplicacién muy
estricta o eficaz de las normas ni la introduccién de instrumen-
tos econémicos para facilitar su aplicaciéon. En algunos paises
de la OCDE, sin embargo, se habian introducido o mantenido
algunas medidas de tipo econémico con fines ambientales,
mas bien como excepciéon y en muchos casos con el fin de
incrementar la recaudacion fiscal.

Tampoco ha sido muy visible en México el estado de las
interacciones entre ramas industriales o entre sectores de ma-
nera que se puedan evaluar sistémicamente los aspectos eco-
némicos y ambientales. Por anadidura, la politica econémica
y financiera general del pais no se ha relacionado de manera
explicita con la politica ambiental, como tampoco los temas
ambientales se han vinculado especificamente a los principa-
les renglones del comercio exterior, sobre todo a la luz del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLC).

Hasta 1994 la politica ambiental fue tratada como una po-
litica mas, por ejemplo, como la de salud o la de educacién, o
cualquier otra, que se ha venido a constituir en un sector —o
unsegmento en este caso— de la actividad nacional y en par-
ticular de laaccién del Estado. No se tuvieron en cuenta todas
las interrelaciones, que en el caso del ambiente son bastante
obvias y que requieren atencién preferente, tanto enla actua-
lidad como, mas aun, en el futuro. La realidad y la politica
ambientales se vinculan no s6lo ala economia y al sistema de
administracién publica, sino a la salud de los habitantes, la
urbanizacioén, el transporte, la actividad agropecuaria y fores-
tal, los asentamientos rurales, la migracion interna e interna-
cional, la politica de inversiénregional, y otras.

Auncuando el concepto de “desarrollo sustentable” —que
abarca practicamente todo— no se consagré en la esfera inter-
nacional sino hasta la Conferencia de Rio de Janeiro en 1992,
la idea y los elementos que lo conformaban estaban vigentes
desde los afos setenta (Urquidi, 1994a). En México, se pusoa
discusién sobre todo a partir del Informe de la Comisién
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Bruntland a fines de los anos ochenta (Comisién Mundial,
1987). En 1992 se dio amplia difusién a los temas correlativos
y, como parte de ellos, alos de politica ambiental (Sarukhan,
1992; Urquidi, 1992a, 1992b y 1992c). Durante 1991 y 1992 se
conocieron publicamente documentos preliminares de la
CNUMAD9Y2 (Glender y Lichtinger, 1994). Las negociaciones
acerca del TLC fueron también ocasién de multiples conside-
raciones sobre la interrelacién ambiente-comercio, y por cier-
to tanto el preambulo del Tratado de Libre Comercio de Amé-
rica del Norte como el del Acuerdo de Cooperacién Ambien-
tal de América del Norte suponen que los tres paises
signatarios estan comprometidos a lograr el desarrollo sus-
tentable (Secofi, 1993).

Desde la puesta en vigor de la Ley General del Equilibrio
Ecolégico y Proteccion al Ambiente de 1988, las autoridades
ambientales han publicado numerosos documentos sobre la
situacién ambiental general del pais. En 1990, por ejemplo, se
dio a conocer el Programa Nacional para la Proteccion del
Medio Ambiente 1990-1994 (Sedue, 1990), que contenia tanto
un diagnoéstico como una enumeracion de recomendaciones
generales. Previamente a la CNUMAD92 se publicé un Informe
dela Situacién Ambiental en el Bienio 1991-1992 (Sedesol-INE,
1992). Mas recientemente se dio a conocer un segundo infor-
me correspondiente al bienio 1993-1994 (Sedesol-INE, 1994).
En los tres documentos se da cuenta del continuo deterioro
ambiental en México en la mayor parte de las areas para las
cuales se contaba con informacién, tanto en relacién con re-
cursos naturales como respecto a contaminaciéon de cuencas
hidricas y sistemas municipales urbanos.

Sinembargo, la politica adoptada inicialmente y reafirma-
day elaborada a partir de 1989 ha tenido dos vertientes prin-
cipales no necesariamente conectadas entre si:

a) Por una parte, una preocupacion por la naturaleza y las
depredaciones y abusos de la misma, que se ha expresado,
entre otras cosas, en la creacion en 1992 de la Comisién Nacio-
nal para el Conocimiento y Uso de la Biodiversidad (Conabio)
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y en algunas actividades de proteccién de zonas tropicales y
otras amenazadas, asi como por el interés puesto por México
en la Convencién sobre Biodiversidad en la cNUMAD92.

b) Por otro lado, la vertiente concretada en la aplicacion de
normas para contener o reducir la contaminacién atmosférica
generada por fuentes méviles de combustion y la originada
también, en menor parte, en la actividad industrial urbana.

Asimismo, con base en el Acuerdo de 1984 con Estados
Unidos, se han iniciado actividades de mejoramiento am-
biental en la zona de la frontera norte, y cabe mencionar la
adhesion de México al Protocolo de Montreal de 1990, acerca
dela emisién de clorofluorocarburos (crc) a la atmésfera, que
amenazan reducir y posiblemente destruir la capa superior
de ozono del planeta.

En los ultimos anos se ha logrado aumentar el conoci-
miento —que dista mucho de ser completo— de la desastrosa
situacion ambiental del pais, y se han encauzado algunas ac-
ciones y los recursos financieros disponibles hacia algunos de
los casos mas obvios, entre ellos el problema de la contami-
nacién atmosférica de la Zona Metropolitana de la Ciudad de
Meéxico (zMCM), con apoyo en gran parte en recursos técnicos
y créditos del Banco Mundial y de otras fuentes del exterior.
Existen diagnésticos de la pérdida persistente de la superficie
forestal del pais y de la depredacion de los recursos naturales
en las zonas tropicales, incluso en los esteros y lagunas de
ambas costas. En cambio, se sabe poco acerca de la situacion
actual enlo querespecta ala erosién de suelos y alos danos al
ambiente maritimo. Tampoco se cuenta con suficiente infor-
macién sobre los impactos de la actividad agropecuaria mo-
derna en las cuencas hidricas. Otro renglén todavia poco es-
tudiado es el de los efectos de la contaminacién atmosférica
enlasalud de los habitantes de los centros urbanos.

Se han desarrollado ademas numerosos, aunque insufi-
cientes, programas en las universidades y los institutos de
investigacion. Se han creado centros de educacién y adiestra-
miento ambientales, y se ha establecido gran nimero de em-
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presas de consultoria (Consejo Consultivo de Ciencias, 1994).
Se ha incrementado asimismo el namero de organizaciones
no gubernamentales dedicadas a temas ambientales.

La contaminacién por desechos industriales y municipales
en general constituye quiza el problema ambiental inmediato
mas grave, y mas grave en potencia, a que se enfrenta el pais.
En 1993 se estim6 que el volumen de desechos sélidos en el
Distrito Federal (sin contar los derivados de procesos indus-
triales) ascendi6 a 1 259 kg por habitante y que el promedio
nacional fue de 893 kg. El 60% del total de 28 millones de
toneladas generadas en México ese ano se originé enla zona
central y el Distrito Federal, y 21% en la zona fronteriza del
norte. Mas de 50% fueron residuos organicos y casi 20%
vidrio, seguido de metales y desperdicios de caucho. Se calcu-
la que 82% fue a parar a tiraderos a la intemperie, la mayo-
ria no controlados (Sedesol-INE, 1944, cap. 18). Se estima que
la intensidad contaminante general derivada de la industria
manufacturera se multiplic6 20 veces entre 1950 y 1989, sin
senales de que esté disminuyendo (Sedesol-INE, 1994, cap. 11).

La parte de la politica ambiental dirigida a la contami-
nacion derivada de la actividad industrial, aun con la cuanti-
ficaciéon incompleta que se tiene de los desechos peligrosos y
toxicos, se ha caracterizado por el establecimiento de funcio-
nes regulatorias iniciadas en la Subsecretaria de Ecologia de
la Secretaria de Desarrollo Urbano, Vivienda y Ecologia (Se-
due), de 1989 a mediados de 1992, seguidas hasta noviembre
de 1994 a cargo del INE de la Sedesol, con el respaldo de la
Procuraduria del Medio Ambiente creada ex profeso. Las ba-
ses de la funcién regulatoria en ese periodo las dieron la Ley
General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente
de 1988 (Carmona, 1991; Secretaria de Gobernacién, 1988) y el
Programa Nacional para la Proteccién Ambiental 1990-1994
yacitado.

En diciembre de 1994 se creé la Secretaria de Medio Am-
biente, Recursos Naturales y Pesca (Semarnap), a la que se
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incorporaron tanto el INE como la Procuraduria del Medio
Ambiente. No obstante, la ley de 1988 continué vigente,? sin
modificaciones, y en esencia la politica ambiental siguié sien-
do la de carécter regulatorio iniciada en los afios setenta, ba-
sada en el modelo de los paises miembros de la OCDE (organi-
zacién de la que México es miembro desde 1993). No se tuvo
en cuenta ninguna circunstancia ajena al hecho fisico de la
emision de los desechos correspondientes.

El principio Qcp da lugar a resultados ambiguos. Mientras
una empresa nada o poco haga o pueda hacer para poder
cumplir una norma, es decir, mientras tenga que absorber el
“pago” respectivo o el costo de la inversién necesaria —o sea,
“internalizar” el costo ambiental enlugar de pasarselo al mer-
cado de sus productos—, la imposicién de una multa la coloca
en posible desventaja frente a sus empresas competidoras. En
teoria, s6lo un monopolista “puro” podria transferir al com-
prador todo el costo adicional: la multa, los gastos internos de
monitoreo y medicion, la depreciacion del equipo anticonta-
minante que tuviera que adquirir, la sustitucién de alguna
materia prima o algun producto semielaborado, los honora-
rios de algtin consultor, o la inversién en algiin nuevo proceso.
Frente al caso hipotético de una demanda plenamente inelas-
tica en el mercado —que incluso pudiera ser temporal—, la
empresa no tendria que absorber el costo. En cambio, frente a
cualquier grado de menor elasticidad, en direccién de mayor
grado de competitividad en el mercado, la empresa tendria
que internalizar parcialmente el costo adicional reduciendo
su tasa de utilidad, o bien trasladar el costo adicional a sus
proveedores o a los salarios pagados a sus obreros, dependien-
do de sucapacidad para hacerlo y de las elasticidades de ofer-
tarespectivas. Existe, en consecuencia, toda una gama de po-
sibilidades de traslado hacia adelante o hacia atras de cual-
quier costo adicional como el que se postula, no proveniente

2 Véase el addendum a este capitulo, en que se resefia la reforma de 1996
aestaley.
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del mercado sino resultante de la imposicién de una norma
fisica, de la particular tecnologia empleada por la empresa
afectada, de su capacidad gerencial o de gestion, etc. En esto
no se hace sino manejar conceptos muy conocidos del analisis
econdmico. Esta es la base para plantear una politica de incen-
tivos econémicos para la proteccion y el mejoramiento am-
bientales.

Estas consideraciones no rigen en la practica en México, y
la explicaciéon debera hallarse en parte en la estructura admi-
nistrativa del gobierno, que confié al principio a una entidad
subordinada la aplicacion de la politica ambiental, y en parte
también en la falta de sentido de prioridad nacional que ca-
racterizo6 a la politica ambiental a partir de los afos setenta
hasta 1994 inclusive. Se explica también porque las politicas
ambientales propugnadas por Estados Unidos y los demas
miembros mas importantes de la OCDE, por la CEE (hoy Unién
Europea) y por otros organismos se basaban en el mismo prin-
cipio, QCP, pero en un contexto industrial y de cultura empresarial
mucho mds evolucionado que el de México.

En esos medios evolucionados, por su propio interés la
empresa contaminante reacciona en direccién ambiental-
mente favorable ante las medidas regulatorias. Se trata de
industrias de gran arraigo, otras de innovaciéon tecnolégica
importante, de capacidad evolucionada de gestion, en su ma-
yoria de dimensién mediana y grande, con acceso a recursos
financieros y técnicos superiores, en un medio empresarial y
comercial fundamentalmente bastante competitivo (aunque
también en muchos aspectos reglamentado) que obedece al
mercado, donde la sensibilidad a pequenos cambios en los
precios relativos es mucho mayor. Toda empresa en los paises
de alta industrializacion se ve obligada, ademas, por la pre-
sién del principio QCP y por los compromisos regionales
(Unién Europea, en su caso), por las recomendaciones ema-
nadas de la OCDE, por la competitividad a corto, mediano y
largo plazos impuesta por el mercado, y por las presiones de
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la sociedad civil, areducir y a la postre eliminar sus emisiones
de residuos o desechos peligrosos y a obedecer a la letra las
prohibiciones referentes a desechos toxicos.

Sin duda, la historia de los altimos 25 anos ha revelado
muchas y muy importantes violaciones a las normas, que en
la mayoria de los casos han conducido a costosas demandas
y juicios contra las empresas culpables, y aun a desastres eco-
l6gicos. En los paises miembros de la OCDE las autoridades
también han sido mucho mas conscientes de los problemas de
contaminaciénindustrial, y tanto ellas comolos institutos de in-
vestigacién y consultoria han sido bastante méas activos en
promover el control de la contaminacion y en proveer susti-
tuciones tecnolédgicas. Es una situacién sumamente contras-
tante con la de México.

En todo caso seria un error creer que en los paises indus-
trializados de la OCDE se procedi6 a la aplicacién del principio
QCP sin considerar en absoluto los aspectos econémicos, em-
presariales y sociales. Los documentos de la OCDE dan cuenta
de las numerosas aplicaciones, sobre todo en los paises de
Europa occidental, de instrumentos de correccién ambiental
hoy denominados “econémicos”, en particular las tarifas o
cuotas pagaderas por el uso del agua para fines industriales,
asicomo por la descarga de agua no tratada y de desechos de
diversas clases, que tuvieron el efecto de encarecer los costos
industriales y obligar a las empresas a economizar el recurso,
tratarlo, reciclar desechos y prevenir las emisiones (Barde,
1994).3 No se trataba de pequenas sumas por concepto de
derecho de uso del agua, sino de cantidades fuertes que tuvie-
ran impacto. Recuérdese también el recargo que tiene en toda
Europa occidental el consumo de combustibles por las unida-
des moviles, y otras (aun admitiendo que en parte se ha trata-
do de una fuente de recursos fiscales, sin que al principio

3 Estos aspectos se consignan también en los informes de evaluacién que
lleva a cabo la ocpEe sobre la politica ambiental de sus paises miembros, aun
de los de menor nivel relativo de desarrollo, como Turquia o Portugal.
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necesariamente se hubieran impuesto esas cargas fiscales con
fines ambientales).

Lo que se colige al examinar la documentacién de la OCDE
es que apenas en época reciente, poco antes de la CNUMAD92,
se han iniciado, tanto en el secretariado general de la OCDE
como en su Centro de Desarrollo, estudios sistematicos del
posible empleo de incentivos econémicos y el examen de di-
versas experiencias concretas. Se han efectuado, ademas, es-
tudios de casos en los paises en desarrollo, especialmente en
Asia, y se ha hecho un nuevo andlisis tanto teérico como
practico del empleo de tales instrumentos como medios com-
plementarios de la politica de regulacién con base en las nor-
mas aprobadas (OCDE, 1989, 1992, 1993 y 1994; O’Connor, 1994;
Margulis, 1993). Por otra parte, en algunos paises se ha pues-
to en evidencia la relativa ineficacia de la politica de Nyc
(Dewees, 1992a'y 1992b), y ello ha ido adquiriendo reconoci-
miento méas general.

En ciertos medios académicos, sobre todo en Gran Bretana
y Estados Unidos, como ya se ha senalado, nunca estuvieron
ausentes las consideraciones teéricas de economia de laregla-
mentacién ambiental, y en fecha reciente sele ha prestado mas
atencién, sobre todo en relacion con desechos industriales
contaminantes (Repetto, 1992; Barde, 1994; Panayotou, 1994).
(Noes por cierto el caso en América Latina, donde se ha dado
mayor importancia a los recursos naturales o a aspectos muy
generales.)

La cNUMAD92, que venia preparando desde hacia algunos
afios la integracién de todos los lineamientos de politica am-
biental en el contexto del concepto de desarrollo sustentable
(Comisién Mundial, 1987), aprobé en el documento denomi-
nado Agenda 21 (Naciones Unidas, 1992) un capitulo 8, “Inte-
gracion del ambiente y el desarrollo enla toma de decisiones”,
en que se hizo recomendacién explicita a todos los paises
miembros de las Naciones Unidas de “hacer uso efectivo de
instrumentos econémicos y de mercado y otros incentivos”,
destacando las modalidades siguientes:
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...8.32 (a) Establecer combinaciones efectivas de enfoques econ6-
micos, regulatorios y voluntarios (autorregulatorios);

...8.32 (c) Reformar o redisenar estructuras de incentivos eco-
némicos y fiscales para hacer frente a objetivos ambientales y de
desarrollo;

...8.34 Hacer un esfuerzo particular para desarrollar aplicacio-
nes del uso de los instrumentos econémicos y los mecanismos de
mercado orientados a las necesidades especificas de los paises en
via de desarrollo y de los de economia de transicién, con la coo-
peracién de las organizaciones econémicas regionales e interna-
cionales, y segtin convenga, de los institutos de investigacién no
gubernamentales.

Entre los varios instrumentos hoy dia propuestos o acepta-
dos como “econdémicos o de mercado”, teniendo en cuenta las
recomendaciones dela Agenda 21, los documentos emanados
de la OCDE y otras fuentes citadas, y algunas modalidades
puestas en practica sobre todo en Estados Unidos, destacan
los siguientes (Barde, 1994; Quadri, 1994; Belausteguigoitia,
1992, 1994): 1) cargos, derechos o cuotas por emisiones de
desechos; 2) cargos por uso de servicios colectivos; 3) impues-
tos sobre productos o servicios adquiridos; 4) licencias y per-
misos; 5) rembolso de depdsitos; 6) permisos comerciables
(tradeable permits, o emissions trading), y 7) subsidios directos.

Llama la atencién, por cierto, en relaciéon con este listado,
que los incentivos financieros (subvenciones, préstamos a ta-
sas y otras condiciones preferentes) y la depreciacién acelera-
da que se asocia con este tipo de incentivo no destacan en la
discusiony a veces ni siquiera se mencionan. La depreciaciéon
acelerada se considera mas bien, al parecer, como una practica
normal de la politica fiscal (Barde, 1994).

También cabe advertir que en la terminologia en inglés lo
que algunos llaman “incentivos” otros lo denominan “desin-
centivos”, segin de qué lado se observen. En el proyecto de
El Colegio de México, el uso del término “incentivos” debe
verse como un aliciente a laempresa contaminante que pueda
traducirse en algtan resultado financiero benéfico y en venta-
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jas ambientales para el consumidor y la comunidad en gene-
ral. La forma negativa, “desincentivos”, se refiere al empleo
de algtn instrumento que disuada al contaminador de seguir
contaminando, por ejemplo, al costarle mas el uso o consumo
de algtin insumo, o tener que incurrir en algn costo resultan-
te de la imposicion de una norma ambiental.

En general, los primeros cinco instrumentos econémicos
enumerados son de uso comun en Europa occidental, Canada
y otros paises, y parcial en Estados Unidos. Su aplicaciéon
depende mucho de las estructuras administrativas y de las
jurisdicciones central o municipal; en algunos casos, en Euro-
pa, hay homologacién regional o subregional.

El sexto incentivo, el de los permisos comerciables, por el
que cada dia se aboga més, sobre todo en los medios académi-
cos de Estados Unidos y Canadé, ha sido implantado en Esta-
dos Unidos desde la Clean Air Act de 1970 (Ley del Aire
Limpio)como medio parareducir las emisiones atmosféricas
de las plantas eléctricas y se ha aplicado a otros casos concre-
tos; se encuentra en estudio constante en esos dos paises, sin
perjuicio de mantener las normas regulatorias. Singapur tam-
bién lo ha establecido en escala limitada en relacién con la
circulacién de vehiculos. En general, es ahora el que mas se
recomienda, quedando en segundo lugar los “impuestos eco-
l6gicos”. Ya existe bastante bibliografia sobre las limitaciones
de los sistemas de permisos comerciables, desde el punto de
vista de su eficacia, de la equidad, y de las posibilidades que
abren a la corrupcion (Passell, 1993; Von Weizsacker y Jes-
singhaus, 1992). Se considera que el sistema de licencias co-
merciables significa ganancias pecuniarias injustificadas para
las empresas fuertes y tecnolégicamente capacitadas. Las su-
bastas de esos certificados —como enla Bolsa de Comercio de
Chicago a partir de marzo de 1993— pueden dar lugar a un
mercado “seminegro”, en el que incluso se falsifiquen los do-
cumentos respectivos. Ademas, se juzga que los compradores
de los permisos pueden no hacer las inversiones ambientales
necesarias sino contentarse con “pagar por contaminar” y
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seguir contaminando; en todo caso, tratarian de trasladar
ese costo adicional al consumidor, hasta donde se los permita
el mercado, sin haber contribuido nada o habiendo contri-
buido muy poco al mejoramiento ambiental —por mas que a
lalarga esa conducta pueda afectar su capacidad competitiva
(Passell, 1993)—.

En discusiones preliminares relacionadas con la aplicaciéon
del TLC, por ejemplo en un grupo de trabajo de la Comisién de
Cooperacion Ambiental del TLC, reunido en Montreal en sep-
tiembre de 1994, prevalecié entre la mayoria de los participan-
tes la nocion de que debia excluirse de manera casi automatica
cualquier incentivo o instrumento que no fueran los permisos
comerciables o el impuesto ecolégico; en especial se consider6
que todo lo que pudiera interpretarse como subsidio para
fines ambientales a favor de las empresas, ya fuere una sub-
vencion financiera, un sistema de créditos blandos, una exen-
cion fiscal o cualquier otra “rebaja” o concesiéon respecto a un
impuesto o un derecho, deberia desecharse. Es decir, se habl6
conforme a criterios de paises industrializados avanzados, y
no de paises, como México, de industrializacién todavia pre-
cariay “trunca”.

Los instrumentos econémicos —todos ellos— suponen
que los incentivos o desincentivos respectivos inducen en la
unidad productiva, laempresa, reacciones y conductas que a
plazo no muy lejano la llevaran, por ejemplo, a instalar equipo
anticontaminante o ahorrador de energia y agua o, mejor atn,
a instaurar tecnologias “mas limpias” (o sea, enrealidad, “me-
nos sucias”) que reduzcan en proporciéon importante o lle-
guen a eliminar la emisién de residuos o desechos que se
juzguen peligrosos o aun toxicos. Existe entre las unidades
productoras una relacién obvia en estas materias, pues la uni-
dad que reaccione ante los incentivos o los desincentivos pue-
de perder o ganar segtin sea la conducta-de las empresas con
las cuales compita, de acuerdo conlos distintos grados y moda-
lidades de la concurrencia en el mercado. Ademas, unos secto-
res o ramas de la produccién estan vinculados casi siempre con
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otros, de manera que unsistema de incentivos y desincentivos
debera prever las relaciones reciprocas, lo que hace mas difi-
cil la decisién de gestion ambiental de una empresa deter-
minada.

Por altimo, es preciso tener en cuenta, segiin los principios
tradicionales de economia tributaria, que la modificacién
o implantacién de un gravamen, aun en magnitud pequena o
marginal, debiera provocar una reaccién pecuniaria por me-
dio del sistema productivo y de distribucién y consumo. Si las
empresas estan bien organizadas, cuentan con administra-
ciénracional y moderna, llevan buen sistema de contabilidad
de costos y conocen con detalle los multiples aspectos del
mercado que afectan tanto sus costos como sus ingresos, aca-
ban por generar una respuesta en volumen de produccién
conforme a determinada elasticidad previsible. De ahi que se
deba suponer que en un mercado caracterizado como “com-
petitivo” la manipulaciéon de los impuestos, aun ensu dimen-
sién marginal, puede inducir comportamientos empresaria-
les proambientales. Sin embargo, aun en los paises de econo-
mia avanzada de mercado, en que prevalezcan elevados
niveles de competitividad y de informacion, el esquema te6-
rico no corresponde a la realidad especifica del pais en cues-
tién. Se presentan grandes imperfecciones, las elasticidades
de respuesta pueden ser muy diversas y no siempre simétri-
cas, ante los cambios positivos o negativos. Y con mas razén
en las economias de los paises en via de desarrollo, donde la
estructura de los mercados es poco competitiva y la asimetria
industrial es muy marcada.

LOS INSTRUMENTOS ECONOMICOS EN MEXICO

Enel caso de México —ademas de la aplicacién de Nyc, admi-
nistrados hoy por las autoridades ambientales de la Semar-
nap, bajo el principio QcP—, existen tres instrumentos de per-
suasion ambiental no relacionados entre si, tal vez calificables
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como instrumentos econémicos para inducir la conducta
proambiental de una empresa:

1) Los derechos o cuotas cobrados por la Comisién Nacio-
nal del Agua por las descargas a las fuentes hidricas federales
bajo su control y por el uso del agua. La tarifa es aprobada por
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (sHcP), al parecer
sin ningun criterio ambiental, y la administra la Comisién
Nacional del Agua, hoy incorporada ala Semarnap. Es dudo-
so que dichos derechos constituyan un verdadero “desincen-
tivo” o aliciente para mejorar la conducta empresarial. Las
cuotas tendrian que ser mucho mas elevadas en términos rea-
les y aplicarse con efectividad, con fines rigurosamente am-
bientales; lo mismo vale paralos derechos por el uso del agua.

2) La depreciacién acelerada, que en general nunca ha sido
un instrumento de fomento de las preferencias de la sHcp, se
anuncié en 1993 como “instrumento ambiental”, por darle
algin nombre a algun aliciente que el sector empresarial de-
mandaba en vista de lo que consideraba entonces una carga
fiscal pesada frente a circunstancias econémicas de estanca-
miento del piB. Dicha depreciacién acelerada, concebida para
compras de equipo anticontaminante, que opera casi en un
solo afio, se otorga solamente a los causantes mayores (en 1994
aquellos cuyos ingresos brutos excedieran de $1 800 000), o
sea, los que presentan estados contables completos requeri-
dos por la autoridad fiscal para la determinacién del ingreso
gravable y la aplicacién de la tarifa respectiva del impuesto so-
bre larenta. La SHCP no tiene medios para verificar sila depre-
ciacién acelerada se refiere a equipos en verdad anticontami-
nantes, y por lo demas las auditorias fiscales por muestreo se
hacenaséloun 5% de las empresas causantes, de manera que
los contadores de las empresas estan en posibilidad de hacer
pasar por anticontaminante cualquier equipo para obtener la
deduccién por depreciacion acelerada. Los causantes meno-
res —respecto al limite indicado, que se supone se actuali-
za con cierta periodicidad segun la tasa de inflaciéon— no
tienen obligacion de presentar a las autoridades fiscales sino
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un libro de egresos e ingresos, en lugar de estados contables
completos; en consecuencia no presentan sus cuentas de de-
preciacion, si es que las llevan. El causante menor paga sus
impuestos como gravamen a los ingresos personales, calcula-
do sobre la diferencia entre sus egresos e ingresos cuando sea
positiva.

La encuesta realizada por El Colegio de México encontré
pocos casos de empresas que se hubieran acogido ala depre-
ciacién acelerada otorgada por la SHCP, o que siquiera supie-
ran, aun las que son causantes mayores, de la existencia de
semejante incentivo.? Es evidente que las medidas adoptadas
por laSHCP, sin coordinacién con las autoridades ambientales,
no pueden considerarse como instrumentos econémicos efi-
cientes en la forma en que se aplican o administran. Desde
1995 las disposiciones respectivas han sido modificadas en
forma no muy claray la aplicacién de la depreciacion acelera-
da puede estar respondiendo a diversos criterios, con distin-
tos umbrales de ingresos para la obligacién fiscal de las em-
presas, y con distintas modalidades en diferentes partes del
pais, aunque no se conoce ninguna evaluacién del procedi-
miento ni de sus resultados.

3) En el area del financiamiento, Nafin dio a conocer en 1991
una linea de redescuento a la banca de primer piso (la banca
comercial) para préstamos a largo plazo, hasta de 20 afios y
hasta el 100% de la inversién programada, a empresas que lo
solicitaran para fines ambientales, desde lainstalaciénde algun
equipo anticontaminante hasta un cambio de tecnologia y pro-
cesos, y aun en el caso de nueva localizacién de la planta. En
1992, la Comisién Metropolitana para la Prevencién y Control
de la Contaminacién Ambiental en el Valle de México sélo
dio publicidad al aspecto de la contaminacién atmosférica
—dandolugar a que se pensara que era un incentivo especial
para la zMcM, cuando que en realidad fue una disposicién de
aplicacién en cualquier entidad de la federacion—. Los présta-

4 Véanse los capitulos v y v, de la segunda parte de este libro.
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mos se otorgan a las empresas prestatarias a tasas cuatro pun-
tos arriba del crp (costo promedio de captacion) —sin olvidar
que los bancos suelen cobrar comisiones, exigir dep9dsitos re-
ciprocos, descontar de antemano los intereses y hacer otros
cargos que anaden varios puntos a la tasa efectiva que paga el
prestatario.

Con objeto de estimular a los bancos de primer piso a con-
ceder esta clase de créditos, Nafin pone los fondos a disposi-
cion del intermediario financiero a tres puntos abajo del crren el
caso de crédito a microempresas, dos puntos abajo en el de
pequenas empresas, un punto abajo en el de empresas media-
nas, y al cPp en el caso de las empresas grandes. Se supone que
Nafin puede (o podia) garantizar al banco prestamista hasta
80% del crédito otorgado alaempresa. Se tiene entendido que
en la practica una parte importante de los créditos se dio a
unidades de transporte en el Distrito Federal para inducirlas
a cambiar sus motores por otros que usaran combustibles
menos generadores de gases contaminantes. (Debe observar-
se que la sHCP considera que todas las empresas de transporte
son “causantes menores”, cualquiera que sea el monto de sus
ingresos brutos.) *

Segun datos obtenidos de Nafin, el monto acumulado de
los créditos vigentes, a partir de 1991 y hasta marzo de 1994,
fue de $493 millones enapoyode1 244 empresas, mas créditos
en dodlares por 26 millones, por lo que puede deducirse que el
sistema de créditos preferentes para el ambiente, sobre todo
en las ramas propiamente industriales, no ha operado en for-
ma significativa. Se aduce, ademas, que en general la banca
de primer piso muestra poco interés por otorgar dicha cla-
se de créditos, y que, por otra parte, las empresas medianas y
pequenas han tenido poco acceso ala banca, aun para los fines
comunes y corrientes del crédito, aparte del alto costo que
representa para ellos. Esta situacién, por supuesto, empeoro
en 1995y 1996.

En sintesis, los incentivos financieros en México no han
tenido efectividad. Por lo demas, la encuesta llevada a cabo
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por El Colegio de México encontré, entre sus resultados, que
una proporcién importante de las empresas industriales y de
servicio en la zZMcM desconocia la existencia de esta ventanilla
ambiental de Nafin o no la habia usado. Durante 1995, Nafin
ha estudiado posibles modificaciones a su sistema de créditos
preferentes para el ambiente, en particular porque no se pudo
hacer uso de lineas de crédito del exterior y porque los bancos
de primer piso no hanrespondido con suficiente actitud favo-
rable en la expedicién de créditos para fines ambientales.

En cuanto a la modalidad de “impuestos ecolégicos” que
se ha empleado en paises europeos y se debate en casi todos
los paises miembros de la OCDE, en México se ha operado
precisamente al contrario; es decir, sin ofrecer al empresario
“desincentivos” con fines ambientales. Ha habido una larga
tradicion de precios y tarifas subsidiados para los combusti-
bles y el agua, concebidos como estimulo a la industrializa-
cioén sin ninguna consideracién ambiental (Semarnap, 1996,
p- 49), y no se ha avanzado, pese a ajustes recientes, hacia la
nocién de precios y tarifas de “costo pleno” (full-cost pricing)
que tenga en cuenta los costos ambientales ocultos, aun ha-
ciendo abstraccién de la inflacién. En particular, la gasolina'y
otros combustibles tienden cuando mucho a guardar una re-
lacién con los que prevalecen en Estados Unidos, que, en el
contexto de los paises industrializados, son notablemente ba-
jos en términos reales, desde el punto de vista ambiental.

ALGUNAS CONCLUSIONES

Volviendo al tema de los incentivos econémicos (IE), son va-
rias las conclusiones preliminares a las que se puede llegar, y
se ofrecen a continuacion.

Deben ser complementarios de la aplicacién de la normati-
vidad. En esto estan bastante de acuerdo los autores interna-
cionales y los documentos de la OCDE consultados. Sin embar-
go, se detecta una nueva linea de pensamiento entre los que
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abogan por el funcionamiento pleno de los mecanismos de
mercado, principalmente en Estados Unidos y Canad4, tanto
en institutos oficiales como en centros académicos, en el sen-
tido de que la normatividad pudiera ser sustituida por meca-
nismos de mercado pero concebidos éstos principalmente como per-
misos comerciables. Se sostiene esta posicién no obstante que no
existe suficiente evaluaciéon de la experiencia en la aplicacion
de los mismos. Es ademas una tesitura que pudiera reputarse
mas bien como de caracter ideoldgico y de repudio a todo lo
que huela a reglamentacién. Sin embargo, es evidente que los
permisos comerciables requieren también de reglamenta-
cién. En todos los sistemas se necesita por lo menos informa-
ciéon adecuada y se requieren mecanismos de monitoreo y
verificacién de cumplimiento respecto a emisiones peligrosas
y téxicas. No se excluye que se planteen casos experimentales
en México a fin de evaluar sus resultados; pero es dudoso que
los permisos comerciables puedan funcionar con éxito entre
empresas medianas y pequenas.

Los incentivos fiscales y financieros, asi como los derechos
por descargas o uso de insumos contaminantes, deberan ser
de suficiente monto o proporcién como para vencer las inelas-
ticidades, las resistencias y las inercias. De otra manera, no se
logra el objetivo ambiental. En particular, deberan disenarse
para inducir no un minimo de cumplimiento con la norma
—estar “dentro de la norma” — sino un cumplimiento pleno
y aun en exceso (caso en el cual los permisos comerciables, que
no se aplican aun en México, aunque estan en estudio y ha
habido propuestas provenientes del ITAM, pudieran ser ttiles
en determinadas actividades especificas).

Los incentivos fiscales no debieran limitarse a la deprecia-
cién acelerada, de la que s6lo pueden hacer uso las empresas
medianas o mayores que mantengan registros contables ade-
cuados que sea obligatorio presentar a las autoridades fisca-
les, sino que se podrian considerar otros: por ejemplo, rebajas
temporales del impuesto predial, créditos o deducciones fis-
cales también temporales, financiamientos ambientales me-
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nos onerosos y mejor dirigidos, exenciones de cuotas, dere-
chos, impuestos y otros cargos en casos justificados por la
finalidad ambiental, tasas diferenciales de impuestos o cargos
que no puedan concederse en su totalidad, etc. Podrian esta-
blecerse diferenciaciones regionales, en funcién sobre todo de
zonas criticas (en la frontera, en las cuencas hidricas, en ciertos
puertos y ciudades del interior). En materia de incentivos
fiscales se necesita plena transparencia, a fin de que sean apli-
cables con facilidad y puedan presentarse al publico en su
referencia especificamente ambiental y no se interpreten co-
mo subsidios injustificados.

Los incentivos financieros, via créditos a tasas preferentes,
deberan ser objeto de programas ambientales debidamente
articulados por las autoridades del medio ambiente y las fi-
nancieras, y no dejarse a las eventualidades de la demanda de
crédito ni a los sesgos, prejuicios e ineficacias inherentes a las
instituciones bancarias de primer piso. Seria recomendable
que Nafin abriera la posibilidad de que se manejaran estos
incentivos por intermedio de un fideicomiso que permita tra-
tar directamente con los prestatarios y establecer mecanismos
especiales de crédito para las empresas pequenas y las mi-
croempresas.

Los incentivos fiscales y los financieros deben ir acompa-
nados de programas de cooperaciénentre las autoridades
y los sectores empresariales para difundir informacién sobre
los mismos y capacitar al personai directivo y contable de las
empresas, y otros que conducen al mismo fin.

Deberan relacionarse los incentivos o la falta de ellos con
cuestiones de competitividad intrarrama industrial, interre-
gional e internacional. Hacen falta estudios e investigaciones
de este tipo. Las diferenciaciones regionales pueden ser im-
portantes en cuanto a la capacidad empresarial, la cultura
empresarial, la edad de los equipos, las condiciones econémi-
cas y financieras generales que hayan afectado la rentabilidad
delaempresay las relaciones entre autoridades y empresas.

Enrelaciéon con los incentivos econdmicos ambientales, ha-
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bra que considerar los efectos del proceso inflacionario —el
cual puede erosionar el valor del incentivo— y los aspectos
institucionales (administracion fiscal, administracién del cré-
dito bancario).

Deberan estudiarse los efectos redistributivos, positivos o
negativos, de la implantacién de incentivos fiscales y finan-
cieros.

Deberan entablarse negociaciones entre las autoridades
ambientales y las financieras y fiscales, a fin de elucidar la
importancia dinamica de los incentivos en funcién de ingre-
sos fiscales futuros y de tasas de recuperaciéon de los créditos,
ya que existe entre las autoridades fiscales la nocién de que
todo incentivo representa una “pérdida” enla recaudacion de
impuestos sin mayor beneficio social.

El sistema de permisos comerciables deberé estudiarse en
todos sus aspectos, tanto teéricos como practicos, en términos
de la experiencia internacional que se haya tenido con ellos,
su practicabilidad administrativa y su receptividad en las es-
feras empresariales, teniéndolos como instrumentos comple-
mentarios donde tengan verdadera aplicabilidad, y no acep-
tarlos por prejuicio dogmatico acerca de la bondad de los
“mecanismos de mercado”. Constituyen un sistema bastante
complicado que, aun pudiendo ser eficiente, requiere regla-
mentacién 'y monitoreo (Barde, 1994; Panayotou, 1994).

Es indispensable que los instrumentos econémicos se
adapten al contexto nacional y regional de México y no sean
simple copia de lo que se recomiende en los paises de mayor
grado de industrializacion, en organismos como la OCDE, y en
los centros académicos de Estados Unidos o algunos otros
paises miembros de la OCDE. Es verdad que en los paises en
desarrollo se ha abusado de los subsidios en general y de la
idea de que los energéticos, el agua o las maderas deban libe-
rarse de impuestos y cargas al consumidor o usuario, o que
sus precios deban ser subsidiados por razones distributivas u
otras. Pero también es cierto que tarde o temprano esos recur-
sos requieren inversiones crecientes para mantener su oferta,
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con costos ambientales a veces enormes, y aun peligros de
agotamiento futuro. Deben ser vistos como bienes colectivos
cuyo costo para la sociedad resulta en el fondo muy elevado,
por mas que se piense que sea util subsidiar a algtn sector de
consumo. Uno de los subsidios mas combatidos por los tedri-
cos de la economia ambiental es también el que se otorga ala
aplicacién de plaguicidas y ciertos abonos quimicos en los
paises en desarrollo, ya que estimulan su consumo con graves
dafios a los suelos y a las fuentes hidricas afectadas directa-
mente por los escurrimientos.

Convendra un acercamiento muy cauteloso para discutir
estas cuestiones con el sector empresarial y con el sector pu-
blico. En el primer caso, porque prevalecen los prejuicios so-
bre el empleo de subsidios fiscales u otros, junto con ideas un
tanto fijas y dogmaticas a favor de los beneficios de cualquier
instrumento que opere por medio de los “mecanismos del
mercado”, que suelen considerarse en abstracto solamente,
sin que se cuente con ninguna investigacién que corrobore o
contrarie las eficiencias o ineficiencias del mercado. En el se-
gundo, porque el punto de vista que se ha podido percibir
entre empresarios es el de oposicién o indiferencia a los ins-
trumentos econémicos, con el argumento de que “distorsio-
nan” el mercado pero sin tener base empirica, en realidad,
para afirmarlo.

En los contactos con personas de las organizaciones del
sector privado se ha encontrado, cuando representan a em-
presas medianas y grandes, poca comprensién del hecho de
que la mayoria de las empresas industriales y de servicios en
Meéxico son mas bien pequenas y aun microempresas, que
operan con grandes desventajas de toda indole, carecen de
adecuada cultura empresarial, tienen poco acceso a recursos
técnicos y humanos de calidad y, por supuesto, casi ningan
acceso al crédito bancario, por lo que su actitud social hacia la
contaminacién por desechos suele no ser positiva. El que Mé-
xico lleve ya cerca de 15 afios con tasas de interés activas reales
del 25 al 35% parece no reconocerse como obstaculo institu-
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cional a la inversién que puedan emprender el pequefio em-
presario o el pequeno inversionista o ahorrador. En Estados
Unidos, la tasa real para el prestatario ha vuelto a ser del 4 al
5% anual.

No es comtinmente aceptado en México, entre los circulos
del sector privado, el argumento general de que en los paises
caracterizados por la polarizacién empresarial, con una muy
amplia base de empresarios pequenos poco conscientes de los
problemas ambientales, los incentivos fiscales y financieros
deberian ser elemento indispensable de una politica ambien-
tal para facilitar el cumplimiento de las normas reglamenta-
rias sobre desechos industriales. Sin embargo, las empresas
encuestadas por El Colegio de México, sobre todo las media-
nas y las pequenas, opinan a favor de tales incentivos. Cabe
notar que a la cabeza de la lista de preferencias en cuanto a
la politica ambiental, conforme a la encuesta llevada a cabo,
esta el financiamiento a tasas preferentes, antes que la conve-
niencia de los créditos o las exenciones fiscales, pero debe
tenerse en cuenta que la encuesta se efectué en un periodo en
que cualquier empresa pequeiia afrontaba como problema
principal su falta de liquidez y su escaso acceso al crédito, o la
enorme carestia de éste. Puede influir también el hecho, ob-
servable también en otros paises, de que la evasién fiscal es
una préactica “normal”, por lo que sugerir a las empresas el uso
de incentivos fiscales pudiera no parecerles atractivo, ya que
ellas mismas se dan las “exenciones” que requieren, para cual-
quier fin, sin necesidad de ninguna reglamentacién.

La encuesta de El Colegio de México, objeto de esta publi-
cacion, con sus resultados, servird para avanzar en el conoci-
miento de la conducta empresarial con relacién al ambiente,
a fin de calibrar el uso de diferentes instrumentos, sean regu-
latorios o econémicos. Seria recomendable que el grupo en-
cargado de la investigacion pusiera sus conocimientos y su
experiencia a disposicion de otros grupos de investigacién en
diferentes regiones de México donde se identifique la con-
taminacion por desechos industriales como fenémeno peli-
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groso. El grupo de El Colegio podria entrenar y asesorar a
grupos en otras instituciones. Los estudios de caso han sido
también una experiencia ttil al respecto, que podria replicar-
se enabundancia. Podria ademas estudiarse con mayor deta-
lle la incidencia de impuestos y otros gravamenes locales en la
conducta empresarial ambiental, entre ellos los impuestos
prediales y otros municipales o estatales, los derechos por
descargas a los medios hidricos, etcétera.

ADDENDUM

Con posterioridad a la elaboracién de este capitulo y del se-
minario internacional a que se ha hecho mencién al inicio, se
conocié, en marzo de 199, el Programa de Medio Ambiente
1995-2000 presentado por la Semarnap (1996). En este infor-
me, la politica ambiental de México se enmarca en el concepto
de desarrollo sustentable y, entre otras cosas, se llama la aten-
cién sobre la conveniencia de adoptar instrumentos econémi-
cos para impulsarla.

El documento oficial difiere de los programas anteriores,
tanto en algunos de sus conceptos como en su estructura. Por
ejemplo, no enumera el diagnostico del deterioro ambiental
de México enla misma forma en que lo hicieron el programa
nacional para el periodo 1990-1994 y los informes sobre la
situaciéon ambiental en 1991-1992 y 1993-1994, citados en este
trabajo. Ofrece en cambio seis “lineas argumentativas [sic]
para un diagnéstico comprensivo” (Semarnap, 1996, cap. 1)
que abarcan: 1) el ambiente rural, incluida la biodiversidad,
los recursos naturales terrestres y el “manejo” del territorio;
2) el ambito costero y marino; 3) el desarrollo urbano; 4) la
industria, como “aparato metabdlico” [sic] de la sociedad;
5) el desarrollo regulatorio e institucional en materia de ges-
tion ambiental, y 6) la dimensién internacional.

Esta curiosa metodologia se justifica en el programa dicien-
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do que las dreas “comparten multiples procesos e influencias”
que dificultan marcar “categéricamente” [sic] lineas diviso-
rias entre ellas, pero que conviene aceptarlas “en forma de
ambitos autocontenidos [sic] como un recurso analitico ttil
para reinterpretar los procesos de deterioro del capital natural
y de sus funciones ambientales...”

La primera “linea argumentativa” presenta en efecto un
diagnostico analitico muy ttil sobre ecosistemas, biodiversi-
dad, desforestacion, etc., incluso sobre el “sesgo proganade-
ro”,la “indefinicién en la tenencia de la tierra y en los derechos
de propiedad”, el incremento y la dispersién de la poblacién
rural, las caracteristicas de la economia agropecuaria y cam-
pesina, el deterioro ambiental en el campo, el uso de plagui-
cidas, la erosion —aun cuando todo esto a veces se presenta
en desorden y sin demasiada precisiéon—. Se mencionan tam-
bién la politicaseguida enrelacién con areas naturales protegi-
das y el trafico ilegal de vida silvestre. Falta, sin embargo, un
diagnostico complementario de otro tipo: por ejemplo, cuéles
son los plaguicidas contaminantes y qué dano hacen, en qué
zonas criticas, etcétera.

La segunda “linea” de diagnéstico, relativa a recursos ma-
rinos y ecosistemas costeros, describe y analiza el problema,
enumera especies amenazadas y menciona brevemente el he-
cho de que las aguas estan contaminadas. Se alude también a
los problemas de la industria pesquera.

Latercera “linea”, sobre desarrollo urbano, describe el pro-
ceso de urbanizacidn, el efecto de la industrializaciény de la
evolucién de ciertas actividades como la petrolera, el incre-
mento demografico y las migraciones, la economia informal,
la actividad turistica y finalmente el deterioro de la calidad
del aire en el Valle de México (pero no el registrado en otras
ciudades), con algunas estadisticas del IMECA y de la partici-
pacion de los vehiculos de transporte automotor en dicho
deterioro. Se da un breve inventario de emisiones, en porcen-
tajes del total, en 1994. En 1993, casi 40% de los vehiculos en
circulacién eran modelos anteriores a 1986, que, como se sabe,
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tienen que seguir usando gasolina con plomo.®> Se describe
también el problema de la contaminacién del agua por des-
carga urbana, la falta de servicio de alcantarillado como pro-
blema nacional, el “reto” de la basura urbana, sin ninguna
cifranueva.

La cuarta “linea”, referente a crecimiento industrial, es de
considerable interés, por cuanto se dan algunos datos nuevos.
Se hace notar, por cierto, “que la presencia de empresas pu-
blicas entre las mas contaminantes y de mayor riesgo [ha sido]
cada vez mayor” —alusién a Pemex y ala Comisién Federal
de Electricidad—. Se dan datos comparativos de intensidad
energética tales como el coeficiente de la oferta total de energia
primaria respecto al PIB a precios constantes. México se encon-
traba en 1993 entre los paises con indices mas altos (junto con
Canada y Estados Unidos) y de mayor incremento en el pe-
riodo 1978-1993 (junto con Grecia y Nueva Zelandia). En los
demas (Europa, Japén, Canada, Estados Unidos) la intensi-
dad energética disminuyé. Se da cuenta también de los secto-
res industriales de mayor volumen de contaminacién, de las
descargas de aguas residuales industriales y de la generacion
especifica de residuos peligrosos.

Acerca de estos altimos se afirma que: “Es posible que la
generacion de los residuos peligrosos en México ascienda a
un volumen agregado de entre tres y siete millones de tonela-
das anuales” (o sea, se da un margen de estimacién amplisi-
mo), sin incluir los residuos mineros llamados “jales”, de en-
tre 300 mil y 500 mil toneladas diarias [sic]. Se destaca, como
en el caso de la basura municipal, que las capacidades para el
manejo, la vigilancia y el control de los residuos son muy
reducidas. “ Algunas estimaciones —se afirma, con cierta im-
precision— permiten concluir que tal vez sélo alrededor de

> Por separado, se dio a conocer el Programa para mejorar la calidad del aire
en el Valle de México 1995-2000, México, Departamento del Distrito Federal-
Gobierno del Estado de México-Secretaria de Medio Ambiente, Recursos
Naturales y Pesca-Secretaria de Salud, marzo de 1996, que contiene valiosa
informacién.
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10% del total de residuos peligrosos generados en México
recibe un manejo adecuado mediante los sistemas y de la
infraestructura instalada.” En esta seccién se encuentran mu-
chas explicaciones tedricas y generales, pero pocas cifras.

La quinta “linea de diagnoéstico” se refiere al régimen regu-
latorio y contiene datos descriptivos. La sexta “linea” —que
dificilmente puede interpretarse como una “linea de diagnos-
tico” en los mismos términos que las anteriores— trata sobre
el “contexto internacional”, con mencién de los convenios
internacionales, la Conferencia de Rio de Janeiro de 1992, el
TLC, la OCDE y otros compromisos; se anade una enumeracion
de los compromisos. No son “lineas argumentativas” sino
elementos informativos e institucionales.®

Queda la impresiéon de que el programa que se plantea
Meéxico, para si mismo y en relacién con los compromisos
internacionales, al menos como pueda deducirse del Progra-
ma de Medio Ambiente 1995-2000, es bastante general —co-
mo que no tiene asideros concretos; tampoco dalaidea de que
exista verdaderamente un programa interrelacionado de ca-
racter nacional que busque alcanzar metas especificas, por mas
que se enumeren en su capitulo vi una serie de proyectos y
acciones—.

Por otro lado, entre los elementos de una politica ambien-
tal integrada, en el Programa 1995-2000 se citan, en un len-
guaje poco asequible para quien no sea economista, los ins-
trumentos econémicos (Semarnap, 1996, cap. v, acapite 11)
como complementarios de las normas y su aplicacion admi-
nistrativa. Se enumeran varios instrumentos derivados de la
bibliografia ya comentada, pero se omiten precisamente los in-
centivos fiscales y financieros, que, segin la encuesta de El
Colegio de México, son los que mas interesan a las empresas
medianas y pequenas. En cambio, se mencionan impuestos y
derechos ambientales, por ejemplo, elevar el precio de los
combustibles, aumentar los derechos por el uso del aguay por

¢ La informacién anterior se resume del capitulo 1 de Semarnap (1996).
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descargas en superficies acueas. Se incluyen los “mercados de
derechos transferibles” (los llamados permisos comerciables,
tradeable permits), de aplicacion todavia muy limitada en
Estados Unidos; y aparecen otros instrumentos como los
“sistemas de depésito-rembolso” (devolucién del depésito
hecho sobre envases retornables), “sobreprecios para generar
fondos en fideicomiso”, etc. Se reconoce que “ningtn instru-
mento econémico es util en todo tiempo, proceso y lugar”
(Semarnap, 1996, cap. v, p. 84).

Laidea de los instrumentos econémicos vuelve a aparecer
en el capitulo vi, sobre “Estrategias, Proyectos y Acciones
Prioritarias”, y se introduce la autorregulacién (Semarnap,
1996, cap. v1, pp. 115-119),7 donde se repiten algunos de los
argumentos generales a su favor, con acento en la convenien-
cia de reducir las cargas fiscales, fijar precios a los combusti-
bles que “tiendan a internalizar los costos ambientales” y eli-
minar subsidios al gas LP; y aun se llega a afirmar que “los
estimulos fiscales, tales como la depreciacién acelerada a in-
versiones ambientales, requieren ser revisados [;modifica-
dos?] ya que enlaactualidad son practicamente inoperantes”
y arecomendar que “muchos de los instrumentos tradiciona-
les de politica fiscal pueden convertirse paulatinamente en
instrumentos de politica ambiental...” En esta parte del docu-
mento el texto es en realidad mas claro que el del capitulo v,
antes mencionado.

Se expone también la ventaja de establecer mecanismos de
autorregulacién, que dejarian al criterio del sector empresa-
rial (probablemente el que representa a las empresas grandes,
que tienen mayor capacidad de gestion) la forma de aplicar
los instrumentos econémicos. No obstante, lo que mas se ne-
cesita es atender con eficacia administrativa los problemas de
las empresas medianas, pequenas y micro, como lo demues-

7 Ibid., pp. 115-119, acapites sobre “Instrumentos econémicos” y sobre
“Autorregulacién”; también pp. 125-132, y otras. Se propone ademas la
creacién de una Comisién Nacional de Inversiones Ambientales, p. 131.
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tra la encuesta llevada a cabo por El Colegio de México y lo
confirma ademas la experiencia de los paises del sudeste de
Asia.

Estos temas requieren bastante mas discusién atin. La re-
formaalaley aprobada en diciembre de 1996, incorpora bases
juridicas mas adecuadas para una politica ambiental integral,
e incluye entre otras cosas disposiciones sobre instrumentos
economicos.

Es de interés senalar también que ha habido contactos entre
la Secretaria de Medio Ambiente y otras dependencias fede-
rales a fin de coordinar algunos aspectos de la politica ambien-
tal, incluso con la sHcp, la cual, al parecer, ha aplicado en
1995-1996 en forma distinta que antes, las disposiciones sobre
depreciacion acelerada. Nafin ha estado evaluando ademas
su programa de crédito preferente para necesidades ambien-
tales por parte de las empresas, con vistas a mejorarlo.

No se tiene, sin embargo, suficiente informacién ni una
nocion clara de los objetivos concretos que se pudieran seguir
en materia de instrumentos econémicos para la politica am-
biental. La propia Semarnap sigue estudiando la idea de un
“impuesto ecolégico” aplicado al consumo de combustibles,
y se han hecho estudios y tomado algunas disposiciones pro-
visionales sobre “burbujas” industriales en que pueda apli-
carse alguna modalidad de permisos comerciables. Se ha ma-
nifestado también un interés y posible tendencia haciala “au-
torregulaciéon” ambiental en algunas ramas de la industria.

Se puede concluir que el Programa de Medio Ambiente
1995-2000 no sefiala objetivos precisos ni conduce a una defi-
nicién clara de la politica ambiental de México ni de su alcan-
ce. Sin embargo, se ha considerado la importancia del uso de
los instrumentos econémicos, sea como complemento de la
regulaciéon administrativa (Nyc) o combinados con las dispo-
siciones reglamentarias. Falta no obstante un planteamiento
integral del uso de los instrumentos financieros y fiscales, y
de precios “ecolégicos”, en relacién con la necesidad de im-
pulsar inversiones ambientales por parte del sector privado.
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La Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion Am-
biental de 1996, que remplazé a la anterior de 1988, incluy6 en
su titulo primero, capitulo 1v, seccién 11, tres articulos sobre
“instrumentos econémicos” (los 21, 22 y 22 bis), cuya redac-
cién no es estrictamente satisfactoria y que, en su aplicacion,
tendra que superar obstaculos de diversa indole, sobre todo
de parte de las autoridades financieras.
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III. EFECTOS DE LA APLICACION
DE UN IMPUESTO ECOLOGICO NEUTRAL
EN MEXICO: ANALISIS MEDIANTE
UN MODELO DE EQUILIBRIO GENERAL
COMPUTABLE

OscAR FERNANDEZ*

INTRODUCCION

En este capitulo se estudia el posible efecto que sobre la eco-
nomia y el medio ambiente tendria la aplicacién de un im-
puesto ecolégico. Con este fin se disefia un modelo de equili-
brio general computable basado en una versién generalizada
de la teoria de los precios de Sraffa, que se aplica al caso de la
economia de México en 1990. Se consideran dos posibles es-
cenarios de comparacién: en el primero se supone la aplica-
cién de un impuesto ecolégico no neutral y en el segundo se
supone que el impuesto es neutral.

En los anos recientes se han venido aplicando modelos de
equilibrio general computable a cuestiones relacionadas con
la proteccién del medio ambiente, sobre todo en Estados Uni-
dos. Una de las motivaciones principales fue el intento de
medir el efecto negativo que sobre la tasa de crecimiento de la
economia estadunidense tuvo la puesta enmarcha, a partir de
los afios sesenta, de medidas oficiales tendientes a proteger el
medio ambiente (véase, por ejemplo, la bibliografia que apa-

* El autor agradece los valiosos comentarios de Lilia Dominguez, Alfon-
so Mercado y Victor L. Urquidi, asi como de José Romero, Horacio Sobarzo
y Adalberto Garcia Rocha. Desde luego, la responsabilidad por lo expuesto
es exclusivamente del autor.
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rece en Wilcoxen, 1989). Para el caso de México puede men-
cionarse el trabajo de Romero (1994), que utiliza un mode-
lo dindamico de equilibrio general para analizar politicas
ambientales encaminadas a reducir las emisiones de biéxido
de carbono en el pais, ante la preocupacién por su contri-
bucién al calentamiento del planeta por medio del efecto in-
vernadero.

En la seccién “Marco general de las politicas econémicas
ambientales” (pp. 146-147) de este capitulo se plantea coémo
proteger el medio ambiente, al tomar como punto de partida
el principio aceptado internacionalmente de que “quien con-
tamina paga” (Qcp). Enla seccién “Dificultades parala con-
secucion de los resultados esperados de la aplicacion de po-
liticas econémicas ambientales” (pp. 147-150) se examinan
ciertos problemas asociados a la aplicaciéon de las politicas eco-
némicas ecolégicas, las cuales motivaron la elaboracion del
presente modelo de equilibrio general. El modelo se presenta
enlaseccion “Descripcién del modelo” (pp. 150-158). Los resul-
tados son presentados y evaluados en la secciéon “Resultados”

(pp- 158-168), y, por ultimo, se presenta la seccién “Conclusio-
nes” (pp. 169-170).

MARCO GENERAL DE LAS POLITICAS ECONOMICAS
AMBIENTALES

La participacién de la economia en la resolucion de los pro-
blemas del medio ambiente parte de la idea de que, tradicio-
nalmente, la acciéon de contaminar no implica costos para el
contaminador (productor y/o consumidor). La argumenta-
cion de la economia ambiental senala que, en ausencia de
consideraciones ecolégicas, el sistema de precios por si solo
no contiene elementos que tomen en cuenta los danos al am-
biente ocasionados por las actividades econémicas que se lle-
van a cabo.

Se plantea, por consiguiente, que si a la accién de danar al
medio ambiente se le imputara algun costo econémico, se
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desalentaria dicha accién, lo cual motivaria la adopcién de
medidas tendientes a reducir el dafo ocasionado. Esta consi-
deracién se apoya en el llamado principio de que “quien con-
tamina paga”, que sefiala que el costo de contaminar debe ser
cubierto precisamente por el agente que causa la contami-
nacion.

Con base enlas argumentaciones anteriores, han sido pro-
puestos diversos instrumentos econémicos tendientes a pro-
mover la proteccién del medio ambiente. Entre ellos se cuen-
tan el establecimiento de impuestos ecolégicos, la expedicion
de permisos comerciables para contaminar, los créditos a ta-
sas preferentes para la inversion en tecnologia menos conta-
minante, etc. (véanse, por ejemplo, Von Weizsacker y Jesing-
haus, 1992, cap. 2, y Urquidi, 1996).

En la mayoria de estos casos se busca que, como resultado
de la incorporaciéon de los costos (reales o imputados) asocia-
dos a la accién de danar el ambiente, el sistema de precios se
modifique de manera que refleje dichos costos, elevando los
precios de los bienes y servicios en la medida en que su pro-
duccién, consumo o utilizacién ocasionen danos al medio am-
biente. Especificamente, se pretenden dos objetivos: a) a corto
plazo, reducir la produccién, consumo o utilizacién de los
bienes y servicios que impliquen mayor dano al ambiente,
y b) a mediano y largo plazo, inducir un cambio tecnolégi-
co generalizado encaminado a la adopcién de tecnologias
mas limpias y favorables al ambiente, que posibiliten el creci-
miento econémico conjuntamente con una reduccién del
dano ecolégico.

DIFICULTADES PARA LA CONSECUCION DE LOS RESULTADOS
ESPERADOS DE LA APLICACION DE POLITICAS ECONOMICAS
AMBIENTALES

Para que los objetivos anteriores se alcancen, se requiere que
efectivamente se cumpla el principio de que “quien contami-
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na paga”. Los cargos por danar el ambiente constituyen para
el contaminador costos adicionales que, en un primer mo-
mento, tenderan a afectar las utilidades que obtiene en el pro-
ceso productivo. Pero siel contaminador encuentra formas de
transferir a otros agentes (productores y/o consumidores)
mediante aumentos de precios los cargos que se le asignan por
los danos ecolégicos causados, la presion econémica sobre él
se vera atenuada, incluso eliminada. De ser asi, el inico efecto
sobre la contaminacién sera el resultante de la disminucién de
la demanda, motivada por el incremento de los precios.

Pero hay otra consideracién mas. Con instrumentos econé-
micos del tipo que hemos mencionado, los pagos efectuados
por los contaminadores suelen ser recaudados por el gobier-
no, el cual utilizara estos recursos, considerandolos ingresos
adicionales, en la forma de mayor consumo y/o inversién
publica. Sien esta utilizacién los recursos recaudados se diri-
gen a procesos o actividades mas perjudiciales para el am-
biente que las realizadas por los contaminadores originales,
es posible entonces que el resultado global no sea una dismi-
nuciénsino, por el contrario, un aumento del dafio ecolégico.

En este capitulo se considera explicitamente la posibilidad
de que los costos extras asignados por perjudicar el medio
ambiente sean transferidos por los contaminadores, via el sis-
tema de precios, a otros agentes. El proceso detallado es el
siguiente:

Se supone que, ante la aplicacién de cargos por los dafnos
ecologicos ocasionados, los empresarios, buscando mantener
su margen de utilidades, simplemente trasladan esos costos
adicionales a los precios de sus productos y/o servicios, sin
adoptar ninguna otra medida para reducir los dafios al am-
biente (como podria ser, por ejemplo, laadopcién de procesos
o tecnologias menos contaminantes). Si esta accién la lleva a
cabo todo el empresariado en conjunto, se dara entonces una
elevacién generalizada de precios de los bienes y servicios.
Ante esta situacién, supongamos que los salarios se ajustan
en la medida del alza de los demas precios (lo cual, desde
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luego, puede no ocurrir). El efecto final sobre el medio am-
biente dependera por una parte de la alteracién que sufra la
demanda (el consumo, el gasto publico, la inversién y el co-
mercio exterior) como resultado de la modificacién de los
precios, y por otra de la forma en que el gobierno utilice los in-
gresos tributarios ecolégicos.

Sin embargo, se produce un efecto adicional que contri-
buye a evitar la caida de las ganancias: si a pesar del aumen-
to de los precios de los productos nacionales el tipo de cam-
bio de la moneda nacional frente al exterior no se modifica, se
tendra en términos relativos un abaratamiento de las impor-
taciones, que conlleva una reduccién en los costos de los in-
sumos importados. En este sentido, los cargos por contaminar
seran trasladados implicitamente al sector externo.! El aspec-
to negativo basico que resentiran las empresas sera la reduc-
ciéon de la demanda, asociada al aumento de los precios.

La argumentacién anterior sugiere que la presién para que
las empresas adopten medidas tendientes areducir los danos
ecolégicos que ocasionan puede verse reducida conside-
rablemente. Es probable, asi, que estas medidas sélo se adop-
ten a mediano y a largo plazo (que no se estudiara con el
modelo presente). En lo inmediato el efecto sobre el medio
ambiente dependera entonces de los cambios en la demanda
como resultado de las alzas de los precios, asicomo del desti-
no que el gobierno dé a los ingresos tributarios ecolégicos.

! Elaumento de los precios nacionales se traduce en un correspondiente
incremento de los precios de las exportaciones. Si las importaciones no
sufren ajuste en sus precios, suvalor de cambio frente a los bienes nacionales
disminuira, independientemente de las modificaciones que resulten en el
volumen de las transacciones con el exterior. La previsible disminucién en
el volumen de las exportaciones tendera a compensarse con su mayor pre-
cio;enla medida en que el exterior acepte los incrementos en los precios de
las exportaciones mexicanas, estaré financiando los cargos resultantes del
impuesto ecolégico. El impacto sobre la balanza comercial dependeréa ade-
mas, desde luego, de la posibilidad para México de disponer de ahorro
externo que le permita financiar sus importaciones, en caso de que el valor
total de sus exportaciones decayera.
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Enlos anos recientes ha despertado gran interés la aplica-
cién de una politica ecolégica denominada neutral (véase, por
ejemplo, Von Weizsacker y Jesinghaus, 1992), consistente
enque los cargos por contaminar se combinan con una reduc-
cién en otros cargos fiscales, lo que busca suavizar los efectos
recesivos resultantes de la reduccién de la demanda. En este
sentido, el castigo a los sectores mas contaminantes es com-
pensado por la reduccién de la carga fiscal restante, particu-
larmente en la representada por los impuestos directos e in-
directos. Esta politica ambiental favorece entonces a los sec-
tores poco contaminantes, para los que la reduccién de la
carga fiscal representa un beneficio que los estimula a produ-
cir més; en cambio los sectores contaminantes, aunque tam-
bién se ven favorecidos por la reduccién impositiva general,
tienen que soportar una mayor carga por contaminar, lo que
promueve la adopcién de tecnologias mas limpias en sus pro-
cesos 0, en todo caso, unareduccién en la produccién de esos
sectores.

Uno de los propésitos de este capitulo es comparar los efec-
tos producidos por los dos regimenes fiscales: el no neutral y
el neutral, tanto enlo referente ala mejora del medio ambiente
como a su impacto sobre la economia en general.

DESCRIPCION DEL MODELO?

El modelo ha sido disefiado a partir de una versién generali-
zada de la teoria de los precios de Sraffa (Sraffa, 1975). Esta
teoria permite considerar las ganancias, los salarios y el tipo
de cambio como variables de distribucién independientes,
reflejando con ello la fuerza relativa de los agentes econémi-
cos respectivos. Los precios se ajustan entonces a las variables
de distribucién prestablecidas por dichos agentes.

El modelo tiene dos tipos de supuestos: los que se refieren

2 La formulacién matematica del modelo se presenta en el Apéndice 2
(pp. 171-177) de este capitulo.
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a la estructura de la economia y los que incorporan las medi-
das de politica econémica ambiental y sus efectos.

La estructura de la economia

Se supone que cada sector produce un solo tipo de bien utili-
zando una tecnologia de producciénrigida, de tipo Leontief,
que no incluye sustituibilidad entre los diferentes tipos de
insumos utilizados.? Sin embargo, cada tipo de insumo tiene
un componente nacional y otro importado, con cierto grado
de sustituibilidad entre ellos; se supone que las empresas op-
timizan esta composicién en funcién de la elasticidad de sus-
titucién y de los precios relativos de los bienes importados
respecto de los nacionales.

Los trabajadores perciben salarios de las empresas y pagan
al gobierno impuestos directos y cuotas por seguridad social,
pero también reciben transferencias de éste.

Las empresas pagan al gobierno impuestos directos e indi-
rectos, asi como cuotas por concepto de seguridad social de
los trabajadores.

El gobierno recauda los impuestos y las cuotas por seguri-
dad social. En el régimen fiscal no neutral, la aplicacién del
impuesto ecolégico no altera las tasas de los impuestos direc-
tos e indirectos. Pero en el régimen neutral se supone que, al
aplicar el impuesto ecolégico, el gobierno reduce simultanea-
mente las tasas de los demas impuestos, de manera que el total
recaudado resulte sin cambio en términos reales. En el mode-
lo, por simplicidad, el ajuste porcentual en las tasas de los
impuestos directos e indirectos se toma como el mismo para
ambos impuestos.

Los ingresos del gobierno, por su parte, son destinados al
consumo, a transferencias al sector social, al pago de los sala-
rios de los trabajadores del gobierno y a la inversién.

3 Para los prop6sitos de este capitulo laeconomia mexicana se desagreg6
a s6lo dos digitos del Sistema de Cuentas Nacionales, lo que no confiere
mucho sentido a la sustituibilidad entre los insumos de la produccién.
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Los bienes producidos por la economia tienen cuatro posi-
bles destinos: el consumo (privado y del gobierno), la forma-
cién bruta de capital fijo (privada y del gobierno), la variaciéon
de existencias y la exportacion. Enlas tres primeras participan
también importaciones, suponiéndose que se optimiza el con-
tenido nacional e importado de cada bien.

Las empresas fijan los precios de sus productos a partir de
la obtencién de cierto margen de utilidades (mark up, o tasa
de ganancia) predeterminado, de acuerdo con nuestra gene-
ralizacién de la teoria de los precios de Sraffa. El margen esta
calculado tanto sobre el capital invertido como sobre los im-
puestos pagados. Asi pues, la aplicaciéon de un nuevo impues-
to como el ecolégico tiende a ocasionar una elevacién de los
precios que busca la recuperacién del margen prestablecido,
pero una reduccién en los demas impuestos (directos e indi-
rectos) tiene el efecto contrario; el resultado neto depende de
las tasas impositivas respectivas.

El consumo se divide, como es usual, en privado y ptblico.
Dentro del primero se ha incluido el consumo de los trabaja-
dores del gobierno, asi como las transferencias de éste al sector
social.

Los bienes que integran el consumo son sustituibles entre
si (a diferencia de los insumos de la produccién), dado que
hemos supuesto que en su adquisicién por parte de los con-
sumidores (privados y del gobierno) intervienen algunos ele-
mentos subjetivos que los hacen sensibles a las variaciones de
los precios. Suponemos igualmente que los consumidores op-
timizan la seleccién de bienes que conforman su consumo.

Lainversién privada se ha supuesto proporcional al ahorro
proveniente de las ganancias de las empresas (ganancias ob-
tenidas menos ganancias consumidas). Por lo mismo, es de
esperar que la inversion privada se vea disminuida en la me-
dida en que el impuesto ecolégico y los ajustes alos impuestos
restantes afecten el volumen (no la tasa, que en el modelo se
supone fija) de las ganancias empresariales.

De forma similar, la inversién publica se ha considerado
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proporcional al ahorro del gobierno. Por consiguiente, la in-
versién publica crecerd segin aumenten o no los ingresos del
gobierno como consecuencia de la aplicacién del impuesto
ecolégico y delos ajustes en los demas impuestos.

La variacion de existencias se supone proporcional al volu-
men de produccién de cada sector de la economia.

Finalmente, se supone que las exportaciones responden a
una funcién de demanda del exterior que depende de su elas-
ticidad de sustitucién y de sus precios.

El modelo fue calibrado a partir de la matriz de insumo-
producto de México actualizada para 1990 por la empresa
Consultoria Internacional Especializada (1994). Los datos so-
bre acervos de capital y depreciacién provienen de la infor-
macién publicada por el Banco de México (1993). Las elastici-
dades de sustitucién entre los bienes nacionales y los impor-
tados fueron tomadas de Sobarzo (1992).

Las medidas de politica ambiental

La metodologia utilizada en este capitulo para tener en cuenta
la contaminacién generada por la industria manufacturera
del pais descansa en el empleo de indices sectoriales de la
emisién anual de contaminantes. Dichos indices son indica-
dores de la cantidad de contaminantes emitidos cada afo por
unidad monetaria de valor de la produccién por los diversos
sectores de la industria.

Al no encontrar indices de este tipo medidos directamente
en México, hemos acudido para nuestras estimaciones a los
indices de intensidad de la contaminacién industrial manu-
facturera de los Estados Unidos para 1987 elaborados por
Wheeler y adaptados por Ten Kate para el Sistema de Cuentas
Nacionales de México (Wheeler, 1991; Ten Kate, 1993). Estos
indices presentan la ventaja adicional de caracterizar con una
sola cifra la contaminacién de todo tipo producida por un
sector industrial dado.4

4 Véase el Apéndice 1 (pp. 170-171) de este capitulo.
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CUADRO II.1. Sectores manufactureros mds contaminantes en México en 1990.
Participacion en el volumen total de la contaminacion? producida por la industria manufacturera del pais

(Porcentaje)
h e Participacion
Sectores Participacion
acumulada
1. PETROQUIMICA BASICA 26.8 26.8
Productos petroquimicos basicos
2. QUIMICA BASICA 13.9 40.7
Colorantes y pigmentos
Gases industriales
Productos quimicos basicos
3. INDUSTRIAS BASICAS DE HIERRO Y ACERO 6.1 46.7
Fundicién y laminacién primaria de hierro y acero
Laminacion secundaria de hierro y acero
Tubos y postes de hierro y acero
4. ABONOS Y FERTILIZANTES 59 52.7
Abonos y fertilizantes
5. PETROLEO Y DERIVADOS 4.8 Sy

Refinacién de petréleo crudo y derivados
Regeneracion de aceites lubricantes y preparacién de asfaltos



6. PAPEL Y CARTON 4.7 62.2
Pastas de celulosa y papel
Carton, cartoncillo y cartén impregnado
Envases y otros productos

7. RESINAS SINTETICAS Y FIBRAS ARTIFICIALES 4.6 66.7
Resinas sintéticas
Fibras celulésicas y sintéticas

8. ARTICULOS DE PLASTICO 4.1 70.8
Materiales y articulos de plastico

9. OTROS PRODUCTOS QUIMICOS 3.5 74.3
Insecticidas y plaguicidas
Pinturas, barnices y lacas
Impermeabilizantes, adhesivos y similares
Tintas y pulimentos
Otros productos quimicos

10. INDUSTRIAS BASICAS DE METALES NO FERROSOS 3.0 77.3
Metalurgia del cobre y sus aleaciones
Otros metales no ferrosos, incluso soldaduras

11. OTRAS INDUSTRIAS MANUFACTURERAS 22.7 100.0

2 Elvolumendelacontaminaciénestd medidoen toneladas anuales decontaminantes, siguiendola metodologia planteada
por Wheeler (1991) y Ten Kate (1993).



Utilizando la metodologia desarrollada por Wheeler y Ten
Kate, hemos estimado que los diez sectores industriales ma-
nufactureros mas contaminantes (de un total de 49) en México
en 1990 habrian sido los que aparecen en el cuadro 1.1, los
cuales darian cuenta en su conjunto de 77.3% del volumen
total de la contaminacién producida por la industria manu-
facturera del pais ese ano.

A partir de la identificacién anterior, el modelo divide a la
economia mexicana en veinte sectores productivos, centran-
do su atencién en los diez sectores mas contaminantes antes
sefialados. Los sectores que componen el modelo aparecen en
el cuadromm.2.

Se ha considerado aqui la aplicacion de un impuesto ecol6-
gico sectorial cuyo monto es proporcional al volumen de con-
taminaciéon producida (en toneladas anuales de contami-
nantes) por el sector correspondiente. La tasa de este impues-
to, aplicada al valor bruto de la produccién, se hace
proporcional al indice de contaminacién sectorial propuesto
por Wheeler y Ten Kate. En el modelo se toma como referencia
el sector con mayor indice de contaminacién, asignandosele
como valor tipico tentativo la tasa impositiva de 5%, para
analizar sus efectos; las tasas de los sectores restantes se esta-
blecen en proporcién a su indice de contaminacién respectivo
(véase el cuadro 11.3).

Las empresas responden a la aplicacién del impuesto eco-
l6gico elevando sus precios, buscando conservar su margen
de utilidades. Esto tiene consecuencias sobre toda la econo-
mia, dando lugar a una modificacién de los niveles de produc-
cion de los diferentes sectores. Como se supone que el volu-
men de la contaminacién ocasionado por cada sector es direc-
tamente proporcional a su indice de contaminacién, se tiene
como resultado una correspondiente modificacién de los vo-
liimenes sectoriales de contaminacion, los cuales son calcula-
dos por el modelo.

Es importante mencionar que el modelo ha sido disenado
para aplicarse en situaciones a corto plazo, por lo cual no se ha
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CUADRO 111.2. Sectores del modelo

Ramas del
Sectores Sistema de Cuentas
Nacionales
1. Agricultura, silvicultura y pesca la4
2. Mineria 5a10
3. Manufacturas simples 11a30
4. Papel y cartén 31
5. Petréleo y derivados 33
6. Petroquimica basica 34
7. Quimica basica 35
8. Abonos y fertilizantes 36
9. Resinas sintéticas y fibras artificiales 37
10. Otros productos quimicos 40
11. Articulos de pléstico 42
12. Industrias basicas de hierro y acero 46
13. Industrias basicas de metales no ferrosos 47
14. Otras manufacturas intermedias 32.38. 39,
41,43 a45
y48a50
15. Manufacturas complejas 51a59
16. Construccion 60
17. Electricidad, gas y agua 61
18. Comercio, restaurantes y hoteles 62y 63
19. Transporte, almacenamiento y comunicaciones 64y 65
20. Servicios 66a72

incorporado ningiin cambio tecnolégico enlo referentea
la produccién ni en lo tocante a la reduccién de la contami-
nacion. En relacion con este altimo punto, los indices de con-
taminacion han sido tomados como constantes en el tiempo
en el modelo. Sin embargo, las medidas mas importantes para
hacer decrecer la contaminacién a mediano y a largo plazo
deben consistir fundamentalmente en la adopcién de tecno-
logias mas limpias que reduzcan los valores de dichos indices,
y no sélo en una menor utilizacién de bienes cuya producciéon
entranie la generacion de alta contaminacion.
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CuUADRO 111.3. Tasa del impuesto ecologico
(Porcentaje del valor bruto de la produccién)

Indice de Tasa
Sectores contami-  impuesto
nacion®  ecoldgico
1. Agricultura, silvicultura y pesca — —
2. Mineria — —
3. Manufacturas simples 2.83 0.1
4. Papel y cartén 14.91 0.7
5. Petréleo y derivados 7.99 0.4
6. Petroquimica bésica 54.92 2.6
7. Quimica basica 54.92 2.6
8. Abonos y fertilizantes 105.30 5.0
9. Resinas sintéticas y fibras artificiales 26.44 1.3
10. Otros productos quimicos 21.88 1.0
11. Articulos de plastico 17.31 0.8
12. Industrias basicas de hierro y acero 1298 0.6
13. Industrias basicas de metales no ferrosos 13.23 0.6
14. Otras manufacturas intermedias 7.07 0.3
15. Manufacturas complejas 1.77 0.1
16. Construccion - —
17. Electricidad, gas y agua — —
18. Comercio, restaurantes y hoteles — —
19. Transporte, almacenamiento
y comunicaciones — —
20. Servicios — —

2 Kilogramos anuales de contaminantes por millén de délares de pro-
ducto industrial (Estados Unidos, 1987).

RESULTADOS

A continuacién se presentan los resultados obtenidos con el
modelo referentes al efecto de la aplicacién de un impuesto
ecolégico sectorial méaximo de 5%, tanto en la versiéon de un
régimen fiscal noneutral como enlade unrégimenneutral.
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CUADRO II.4. Variacion de los precios relativos

(Precios iniciales = 100.0)

Régimen fiscal
Sectores
Noneutral Neutral

1. Agricultura, silvicultura y pesca 101.1  100.5
2. Mineria 101.0 1004
3. Manufacturas simples 101.3  100.6
4. Papel y cartén 1023  101.7
5. Petréleo y derivados 101.6  101.0
6. Petroquimica basica 1043  103.7
7. Quimica basica 104.8 104.2
8. Abonos y fertilizantes 108.4 107.7
9. Resinas sintéticas y fibras artificiales 103.8  103.2
10. Otros productos quimicos 1033  102.7
11. Articulos de plastico 1029 102.2
12. Industrias basicas de hierro y acero 1020 1014
13. Industrias basicas de metales no ferrosos 1019 1013
14. Otras manufacturas intermedias 101.8  101.1
15. Manufacturas complejas 101.1  100.5
16. Construccién 101.3  100.6
17. Electricidad, gas y agua 1009 1003
18. Comercio, restaurantes y hoteles 101.0  100.2

19. Transporte, almacenamiento
y comunicaciones 1009  100.2
20. Servicios 101.1 1003
Indice de precios 1013  100.6

El efecto sobre los precios se muestra en el cuadroin.4, enel
que puede apreciarse que los mayores cambios de precios
ocurren en los sectores mas contaminantes: Abonos y fertili-
zantes, Quimica basica y Petroquimica basica. El efecto resul-
ta mas significativo con el régimen no neutral: en éste, el indice
de precios se ve incrementado en 1.3%, mientras que con el
régimen neutral el incremento es de s6lo 0.6 por ciento.
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CUADRO 111.5. Volumen de la contaminacion

(Toneladas anuales de contaminantes)

Con impuesto ecologico.

Sectores St ipueste Régimen fiscal
ecologico

No neutral Neutral
1. Agricultura, silvicultura y pesca — — —
2. Mineria — — —
3. Manufacturas simples 143.3 141.9 142.8
4. Papel y cartén o51.2 50.5 50.8
5. Petréleo y derivados 24.2 240 241
6. Petroquimica basica 99.6 97.0 977
7. Quimica basica 116.2 1133 114.0
8. Abonos y fertilizantes 925 90.2 90.8
9. Resinas sintéticas y fibras artificiales 717 70.3 70.8
10. Otros productos quimicos 83.2 81.8 82.3
11. Articulos de plastico 3ol 35.2 35.4
12. Industrias basicas de hierro y acero 94.4 93.5 93.8
13. Industrias basicas de metales no ferrosos 254 25.1 25.2
14. Otras manufacturas intermedias 146.5 145.1 145.8
15. Manufacturas complejas 41.0 40.8 41.0
16. Construccion — — —
17. Electricidad, gas y agua — — —
18. Comercio, restaurantes y hoteles — — —
19. Transporte, almacenamiento y comunicaciones — — —
20. Servicios — - -
Total 1024.7 1008.7 1014.5




CuUADRoO 111.6. Variacion del volumen de la contaminacion
(Porcentajes)

Régimen fiscal

Sectores
Noneutral Neutral

1. Agricultura, silvicultura y pesca — —_—
2. Mineria — —
3. Manufacturas simples -0.9 -0.3
4. Papel y cartén -1.3 -0.7
5. Petréleo y derivados -1.0 -0.4
6. Petroquimica basica -2.6 -1.9
7. Quimica basica -25 -1.9
8. Abonos y fertilizantes -2.5 -1.8
9. Resinas sintéticas y fibras artificiales -1.9 -13
10. Otros productos quimicos -1.6 -1.1
11. Articulos de plastico -1.5 -0.8
12. Industrias basicas de hierro y acero -0.9 -0.6
13. Industrias bésicas de metales no ferrosos -1.1 -0.6
14. Otras manufacturas intermedias -0.9 -0.4
15. Manufacturas complejas -0.6 -0.2
16. Construccién — —
17. Electricidad, gas y agua — —
18. Comercio, restaurantes y hoteles —_ —
19. Transporte, almacenamiento y comunicaciones  — —
20. Servicios — —_
Total -1.6 -1.0

Los resultados del modelo sobre los cambios en los volua-
menes de contaminacién aparecen en los cuadros II1.5 y IIL6.
Los efectos mas importantes de la aplicacién del impuesto
ecologico se presentan nuevamente en los sectores Abonos y
fertilizantes, Petroquimica basica y Quimica basica, pero al-
canzan también a afectar de manera significativa al sector
Resinas sintéticas y fibras artificiales y algo menos al de Otros
productos quimicos y al de Articulos de plastico. El volumen
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CUADRO 11.7. Pago por concepto del impuesto ecologico
(Porcentaje del valor agregado sectorial)

Régimen fiscal

Sectores
Noneutral Neutral

1. Agricultura, silvicultura y pesca — -
2. Mineria — —_
3. Manufacturas simples 0.3 0.3
4. Papel y cartén 1.6 1.6
5. Petréleo y derivados 1.1 1.1
6. Petroquimica basica 8.3 8.3
7. Quimica basica o 8.3
8. Abonos y fertilizantes 18.9 18.9
9. Resinas sintéticas y fibras artificiales 35 3D
10. Otros productos quimicos 24 24
11. Articulos de pléstico 1.4 14
12. Industrias bésicas de hierro y acero 1.7 1.7
13. Industrias basicas de metales no ferrosos 1.4 1.4
14. Otras manufacturas intermedias 0.6 0.6
15. Manufacturas complejas 0.2 0.2

16. Construccién — —
17. Electricidad, gas y agua — —
18. Comercio, restaurantes y hoteles —_ —_
19. Transporte, almacenamiento y comunicaciones = — —
20. Servicios — —
Porcentaje respecto del valor agregado
por el total de la industria manufacturera
nacional 0.9 0.9

total de contaminacién experimenta reducciones de 1.6 y de
1% enlos regimenes no neutral y neutral, respectivamente, en
funcién de los correspondientes aumentos de precios.

El cuadro 1m.7 presenta el grado en que son afectados los
diferentes sectores por el impuesto ecolégico (dados los su-
puestos del modelo, el efecto resulta ser el mismo en los dos
regimenes fiscales considerados). Se observa que la carga fis-
cal no es demasiado intensa excepto, una vez mas, para los
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CuADRO 111.8. Variacion del valor bruto de la produccion
en términos reales

(Porcentajes)
Régimen fiscal
Sectores
Noneutral Neutral

1. Agricultura, silvicultura y pesca -1.1 -0.4
2. Mineria -1.0 -0.5
3. Manufacturas simples -0.9 -0.4
4. Papel y cartén -1.2 -0.7
5. Petréleo y derivados -0.9 -0.4
6. Petroquimica basica -2.3 -1.7
7. Quimica basica -23 -1.7
8. Abonos y fertilizantes -2.0 -14
9. Resinas sintéticas y fibras artificiales -1.8 -1.2
10. Otros productos quimicos -1.5 -1.0
11. Articulos de plastico -1.5 -0.9
12. Industrias bésicas de hierro y acero -0.9 -0.5
13. Industrias bésicas de metales no ferrosos -11 -0.6
14. Otras manufacturas intermedias -0.9 -0.5
15. Manufacturas complejas -0.6 -0.2
16. Construccién -0.4 -0.2
17. Electricidad, gas y agua -1.0 -0.4
18. Comercio, restaurantes y hoteles -0.6 —
19. Transporte, almacenamiento y comunicaciones -0.5 -
20. Servicios -0.4 —
Total -0.7 -0.2

sectores altamente contaminantes, y sobre todo para el sector
Abonos y fertilizantes, en donde el pago del impuesto eco-
l6gico llega a representar 18.9% del valor agregado corres-
pondiente. Pero para la industria manufacturera en su con-
junto el efecto es modesto, de s6lo 0.9% del valor agregado
respectivo.

El cuadro m.8 muestra el efecto depresivo de la aplicaciéon
del impuesto ecolégico. Puede verse que en ambos regimenes
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CuaDRro 11.9. Variacion de algunos indicadores economicos
(Porcentajes)

Régimen fiscal

Sectores
Noneutral Neutral

1. Volumen de la contaminacién -1.6 -1.0
2. Indicede precios 1.3 0.6
3. Demanda final -0.7 -0.2
a) Consumo privado -0.6 -0.1
Consumo de salarios -0.3 -0.1
Consumo de ganancias -0.8 -0.1

b) Consumo del gobierno 0.5 —

c) Formacién bruta de capital fijo -0.4 -0.2
Privada ' -0.8 -0.2
Gobierno 0.6 —

d) Variacién de existencias 1.0 0.5

e) Exportaciones netas -12.5 -7.6
Exportaciones -0.9 -0.4
Importaciones — 0.1

4. Demanda intermedia -0.8 -03
5. Valor bruto de la producciéon -0.7 -0.2
6. Empleo -0.7 -0.2

fiscales todos los sectores experimentan una reduccién, en
términos reales, de su valor bruto de la produccién, dandose
las mayores disminuciones en los sectores de Petroquimica
basica, Quimica basica, Abonos y fertilizantes, Resinas sinté-
ticas y fibras artificiales, Otros productos quimicos y Articu-
los de plastico. Desde este punto de vista, puede considerarse
como un resultado ambiental favorable de la politica econé-
mica adoptada el que se produzcan reducciones importantes
enla produccién de los sectores mas contaminantes sin que se
afecte demasiado al sector industrial en su conjunto, como
se concluye tras observar los bajos porcentajes (0.7 0 0.2%,
dependiendo del régimen fiscal) en que disminuye la produc-
cion global nacional.

Sin abundar mas en los detalles sectoriales, el cuadro 11.9
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presenta un resumen del efecto sobre la economia de la apli-
caciéon del impuesto ecolégico y los ajustes fiscales subsecuen-
tes. La informacién aparece en orden de causalidad 16gica,
buscando expresar como se propagan y como afectan a la
economia los efectos de dicho impuesto.

Asi, podria decirse que, para el logro de las reducciones en
el volumen de la contaminacién mostradas en el renglon 1 del
cuadro I1.9, el mecanismo basico es la modificaciéon de los
precios enlos porcentajes indicados en el renglén 2. El alza de
los precios da lugar a una disminucién de la demanda de
bienes finales, tal como aparece en el renglén 3 del cuadro. Ello
motiva una reducciéon consecuente en la demanda de bienes
intermedios, reportada en el renglon 4. Dado que el modelo
supone el equilibrio entre la oferta y la demanda, el efecto de
una baja en la demanda es una disminucién correspondiente
en la oferta, de manera que la produccién global se contrae,
como lo muestra en el renglén 5 el descenso del valor bruto de
la produccién. Esta caida de la produccion da lugar entonces
a unarespectiva baja del empleo, que aparece en el renglén 6.

Analizando en detalle la reduccién de la demanda final, el
desglose del renglén 3 del cuadro 1.9 presenta los resultados
del modelo enlo referente al consumo, la inversiény el comer-
cio exterior.

Adviértase primero que, desde el punto de vista de los
ingresos, el gobierno es el sector ganador. Esto es evidente en
el régimen fiscal no neutral, ya que el gobierno percibe los
ingresos adicionales del impuesto ecoldgico sin reducir las
demas tasas impositivas. Pero también ocurre en el régimen
neutral, ya que aquiel gobierno ajusta las tasas impositivas de
manera que sus ingresos fiscales totales permanezcan cons-
tantes en términos reales; en contraste, el descenso en la pro-
duccién global ocasiona que los ingresos del sector privado
disminuyan. Asi, enambos regimenes los ingresos del gobier-
no crecen —en términos absolutos en el caso del régimen no
neutral y en términos relativos en el del neutral — con relacién
a los del sector privado.
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El consumo privado, que es el componente méas importan-
te de la demanda final, se reduce por el alza de los precios,
la baja de la produccién y la disminucién de las ganancias,
como se aprecia en el renglén 3a del cuadro m.9. El descenso
del consumo proveniente de las ganancias es mayor que el del
consumo salarial en el caso del régimen no neutral; bajo el
régimen neutral la reduccién de ambos consumos es similar.

Por lo que se refiere al consumo del gobierno, que aparece
en el renglén 3b del cuadro 1119, éste se incrementa en el régi-
men no neutral en funcién del crecimiento de los ingresos del
gobierno; bajo el régimen neutral el consumo del gobierno no
cambia ya que sus ingresos no se modifican.

El renglén 3c del cuadro m.9 se refiere a la inversién, cuyo
total, segun puede observarse, disminuye en los dos regime-
nes fiscales. Segn el modelo, la inversién privada se ve afec-
tada negativamente, pero la inversién puablica aumenta bajo
el régimen no neutral debido a la mayor disponibilidad de
ingresos fiscales por parte del gobierno y se mantiene cons-
tante en el régimen neutral. El efecto neto con ambos regime-
nes fiscales es que la inversion total decrece; de aqui es posible
concluir que habria una reduccién en la tasa de crecimiento
de la economia.

Los renglones 3d y 3e del cuadro 1.9 presentan los efectos
de la politica ecolégica sobre el sector externo. Como resulta-
do de los incrementos de los precios nacionales, las exporta-
ciones disminuyen. Respecto a las importaciones, éstas no
varian o crecen levemente: aunque en términos relativos re-
sultan més baratas, el descenso de los niveles de produccién
reduce la demanda de importaciones, sobre todo en el régi-
men no neutral.

Los cambios ocasionados por la aplicacién del impuesto
ecolégico y los ajustes asociados al régimen neutral pueden
ser analizados también en términos de la estructura de los
cambios en el valor de la produccién, que aparece en el cuadro
11.10. Podria entonces decirse que, del total del cambio (-100%)
en el valor bruto de la produccién, més de la mitad (-57.8% en
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CUADRO 111.10. Estructura de la variacion del valor bruto
de la produccion en términos reales
(Porcentajes)

Régimen fiscal
Sectores
Noneutral Neutral

1. Demanda final -57.8 -54.3
a) Consumo privado -37.3 -15.7
Consumo de salarios -8.0 -6.3
Consumo de ganancias -29.3 -9.4

b) Consumo del gobierno 24 0.7

c) Formacién bruta de capital fijo -7.0 -94
Privada -9.5 -8.7
Gobierno 2.5 -0.7

d) Variacién de existencias -3.0 4.4

e) Exportaciones netas -13.0 -25.5

2. Demanda intermedia —42.2 —45.7
3. Valor bruto de la produccién -100.0  -100.0

el caso del régimen no neutral y -54.3% en el del neutral) esta
asociada alareduccién de la demanda final ocasionada por el
alza de los precios. Aqui, para el régimen no neutral la baja del
consumo privado, y sobre todo del consumo de ganancias, es
la mayor contribucién; en el régimen neutral los cambios en
las exportaciones netas resultan mas importantes. A suvez, la
disminucién de la demanda final ocasiona la de la demanda
intermedia, que da cuenta del resto del cambio (-42.2% para
el régimen no neutral y —45.7% para el neutral) en la produc-
cioén bruta.

Enlas simulaciones aqui presentadas se ha supuesto, como
se menciono al principio, que la tasa maxima del impuesto
ecolégico (la tasa aplicada al sector més contaminante) ha sido
de 5% sobre las ventas brutas del sector. Resulta interesante
saber qué efectos tendrian otros valores de esta tasa maxima.
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CUADRO 1.11. Régimen neutral: Variacion de algunos
indicadores economicos de acuerdo con la tasa
sectorial maxima del impuesto ecologico
(Porcentajes)

Tasa sectorial ~ Ajusteen la tasa Volumen ) Valor

mdxima del de los impuestos dela Indicede  bruto

impuesto directos e contami- precios dela
ecologico indirectos nacion produccion

2.5 -0.5 -0.5 0.3 -0.1

5.0 -1.0 -1.0 0.6 -0.2

7.5 -1.5 -1.5 0.9 -0.3

10.0 =21 -2.0 1.2 -0.5

12.5 -2.6 -2.5 1.6 -0.6

15.0 =-3.1 -3.1 1.9 -0.8

Para este fin, en el cuadro 11.11 se presentan los principales
resultados obtenidos con el modelo para el caso del régimen
neutral. Se han dado a la tasa maxima del impuesto ecol6gico
valores comprendidos entre 0y 15% sobre las ventas brutas.
Como puede apreciarse, amedida que esta tasa se incrementa,
el volumen de la contaminacién disminuye, el indice de pre-
cios aumenta y el valor bruto de la produccién total decrece,
llegando, en el caso de aplicar una tasa maxima de 15%, auna
disminucién de 3.1% en las tasas de los impuestos directos e
indirectos (para hacer neutral al régimen fiscal), a una reduc-
cion de 3.1% en el volumen de la contaminacién, a un incre-
mento de 1.9% en el indice de precios y a una disminucién de
0.8% en el valor bruto de la produccién. Asi, bajo los supuestos
del modelo, cada punto porcentual de reduccién del volumen
dela contaminacién daria lugar, en promedio, a un incremen-
to de 1% en el ajuste a la tasa de los impuestos directos e
indirectos, a un aumento del indice de precios de 0.6% y auna
disminucién del valor bruto de la produccién de 0.3 puntos
porcentuales.
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CONCLUSIONES

Enconclusién, puede decirse que, de acuerdo conlos céalculos
del modelo, la aplicacién del impuesto ecolégico en sus ver-
siones no neutral y neutral da lugar a los siguientes resul-
tados. ,

Enlos dos regimenes fiscales planteados la contaminacién
experimenta una reduccién significativa. Sin embargo, ello se
da acompanado de una contraccién de los sectores producti-
vos, principalmente de los més contaminantes. Este resultado
parece apoyar el principio de que “quien contamina paga”,
aunque enrealidad es la sociedad en su conjunto la que cubre,
via precios, los costos fiscales asociados a la accién de conta-
minar: unos sectores lo hacen directamente, por contaminar
al llevar a cabo sus procesos productivos, y otros indirecta-
mente, por utilizar y/o consumir productos elaborados por
los sectores contaminantes.

Desde el punto de vista de la distribucion del ingreso, hay
una cesién de recursos del sector privado al gobierno, el cual
resulta en este sentido el sector beneficiado. Debe sefialarse
que una parte de los ingresos tributarios adicionales es de-
vuelta al sector privado bajo la forma de transferencias. El
resto de estos ingresos es destinado, de acuerdo con el mode-
lo, aunmayor gasto pablico y a un incremento en la inversion
publica. Seria conveniente que estuvieran incluidos los costos
de reparar, o mejor aun prevenir, los danos causados al am-
biente; sin embargo, carecimos de informacién disponible su-
ficiente para tener en cuenta explicitamente estos aspectos en
el modelo.

En el caso del régimen fiscal no neutral se obtiene la mayor
reduccién de la contaminacién, pero ello asociado a una ma-
yor contracciéon de la economia. El sector privado, y principal-
mente los empresarios (suponiendo que los trabajadores lo-
gran mantener su salario real y encontrar salidas para el des-
empleo), resultan afectados por la caida de la demanda,
reflejandose ello en su consumo y en su inversion. La baja del
consumo de los empresarios, la reduccién de las exportacio-
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nes y la disminucién de la demanda intermedia son los mayo-
res componentes explicativos del descenso de la produccion.

En el régimen fiscal neutral la reduccién de la contami-
nacién es menor que la derivada del régimen no neutral, pero
los efectos recesivos resultan también menores. Aunque se
supone que los trabajadores conservan su salario real, se pro-
duce desempleo, asociado a la reduccién de la producciéon.
Los empresarios nuevamente se ven perjudicados por la dis-
minucién de la demanda originada en el alza de los precios.
El descenso en el consumo de los empresarios, la baja de las
exportaciones y la reduccién de la demanda intermedia son
los principales componentes explicativos del descenso de la
produccion.

A medida que la tasa del impuesto ecoldgico se incrementa,
el volumen de la contaminacién disminuye, el indice de pre-
cios aumenta y el valor bruto de la produccién total decrece.
En particular, bajo los supuestos del régimen fiscal neutral, el
modelo permite estimar que cada punto porcentual de reduc-
cién del volumen de la contaminacién global conduce, en
promedio, aun aumento del indice de precios de 0.6 puntos y
a una disminucién del valor bruto de la produccién de 0.3
puntos.

APENDICE 1. CALCULO DE LOS fINDICES
DE CONTAMINACION

Wheeler reporta indices de contaminacién sectoriales para la
industria manufacturera de Estados Unidos en 1987 (Whee-
ler, 1991). Para calcularlos, este autor utiliza informacién con-
tenida en el Toxic Chemical Release Inventory elaborado por la
Environmental Protection Agency (EPA), referente a los infor-
mes detallados de las emisiones anuales de 328 sustancias
quimicas téxicas producidas por alrededor de 20 000 plantas
industriales de Estados Unidos durante 1987. Dichos infor-
mes abarcan las emisiones téxicas al aire, el agua y el suelo,
incluyendo tanto las efectuadas rutinariamente como las ocu-
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rridas de manera accidental, asi como las transferencias de
sustancias toxicas para su almacenamiento en depésitos espe-
cificos. Las cantidades anuales de sustancias contaminantes
de todos estos tipos, agrupadas por sectores industriales de
origen, son entonces agregadas por Wheeler en forma ponde-
rada de acuerdo con su grado de toxicidad, teniendo como
base para ello los indices de toxicidad y cancerigenos repor-
tados en la Human Health and Ecotoxicity Database, elaborada
por la EPA. Los agregados sectoriales asi obtenidos, interpre-
tados como indicadores de los riesgos totales de la contami-
nacioén, son finalmente divididos por su autor entre el valor
de la produccién de los establecimientos industriales consi-
derados, dando lugar en esta forma a los denominados indices
sectoriales de intensidad de la contaminacion, expresados por
Wheeler en kilogramos anuales de contaminantes por millén
de ddlares de producto.

Ten Kate (1993) adapta la informacién sectorial de Wheeler,
reportada por sectores industriales de acuerdo con la Clasifi-
cacion Industrial Internacional Uniforme (ISIC), para adecuar-
la a la clasificacién industrial del Sistema de Cuentas Nacio-
nales de México.

APENDICE 2. FORMULACION MATEMATICA
DEL MODELO

Condiciones de oferta

Oferta del bien compuesto Q; de cadasectori(i=1,2, ..., n):

1
Q=N(p, Y]+ \]I,.M,P')P_,

Pty =1

a 1
pi_l-o_

i
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siendo Y;y M;los bienes nacionales e importados, respectiva-
mente, que conforman al bien Q;; N;, @i, y; y pi los parametros
de la funcién CEs correspondiente, y o; es la elasticidad de
sustitucion entre los bienes importados y los nacionales en el
sector 1.

Optimizaciéon de la composicién del bien Q; en cada sector i:

Minn,Q;=p,- Yi+ Prl

14 1

s.a. Q; = constante

siendo p;, P;y w;los precios de los bienes nacionales, impor-
tados y compuestos, respectivamente, del sector i.
Condiciones de primer orden:

1

Y, = N"‘( ) Q. (1)
M No 1( ) Q (2)
n,-=Ni(<p,‘"P3'°'+\v,-°'P3‘°')1‘]€ G)

Con las relaciones (1) a (3) hay 3n ecuaciones con 5»n in-

cognitas: Q, Y, M,py .

Ecuaciones de precios

Sean a la matriz de insumo-producto, f la matriz de capital
fijo, d la matriz de depreciaciény l el vector de empleo, todos
ellos medidos por unidad de producto; sean también w el
vector de salarios sectoriales, y r el vector de tasas de ganancia
sectoriales. Denotemos por Wy R a las matrices diagonales
cuyos elementos diagonales son los de los vectores w y r. Sean
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ademast gyt # ]las matrices de tasas de impuestos directos
sobre las ganancias de las empresas y sobre los salarios, y £,
y t.. las matrices de tasas de impuestos indirectos y ecologi-
cos, respectivamente.

Se supone que tanto el vector de tasas de ganancia r como
los salarios reales se mantienen constantes, de manera que
ante el aumento de precios el salario monetario w también
crece para compensar dicho aumento.

La ecuacién de precios sera entonces:

p=n(a+d)+IW][n(f+a)lW]R+ (4)
Flp-na+d)- IW] £ +pt,,

suponiendo que:
r=r, (5)
e’ (6)
b= sal Wo
TEO CO

siendo =, el vector de precios de los bienes compuestos ante-
rior a la aplicacion del impuesto ecolégico, y ¢ 5% el vector de
bienes-salario consumidos por el total de trabajadores de la
economia antes de la aplicacion de t,.

Notese que r representa las tasas de ganancia sectoriales
después de los impuestos directos, asicomo del impuesto eco-
légico.

Las ecuaciones de precios (4) anaden n ecuaciones que no
aportan incégnitas adicionales. En consecuencia, con las rela-
ciones (1) a (4) (a las que se habran incorporado [5] y [6]) se
tienen en total 4n ecuaciones con 5n incégnitas: Q, Y, M, py .
Sin embargo, si consideramos sélo las relaciones (3) y (4) ten-
dremos 2n ecuaciones con 2n incognitas: p y «; esto significa
que el sistema de precios constituye un subsistema de ecua-
ciones, que puede ser resuelto independientemente del resto
de ecuaciones del modelo.
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Condiciones de demanda
Demanda total de bienes Q:
Q=(a+d)B+C+G+1

En esta expresion, B es el vector de producto total, consti-
tuido por el producto Y mas las exportaciones X:

B=Y+X

y ademas C es el vector de consumo privado, G el vector de
gasto publico e I el vector de inversion (privada + puablica).

Maximizacién de la utilidad del sector privado (trabajado-
res y empresarios) y del gasto publico:

Maxu-=u, [l c
& j=1

s,an(l+t ) C=IWA-t%) B+B.[n(f+a)+IW]RB

MaxZ=7,I1 G
G j=1

s.an(l+t, ;) G=p.tB

en donde U, Z,, A;y d; (i =1, ..., n) son los parametros de las
funciones Cobb-Douglas utilizadas, .y s son las propensio-
nes al consumo de los sectores privado y publicoy tes el vec-
tor de impuestos sectoriales por unidad de producto:

t=[P‘7‘(a+d)‘lM tg:‘rn +th¢Si‘:f- +7ttind (1-a—d)+ptecl

Cuando el impuesto ecolégico es no neutral, las tasas ¢35,
sal

t s,V t,.q nO se ven afectadas por la aplicacién de t,;, mante-

. . saI
niendo sus valores anteriores £5;, £, Y £,
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Sin embargo, cuando el impuesto ecolégico es neutral, las

tasas 8%, t y t, ,se ajustaran en funcién de t,; de tal manera
que la recaudacion fiscal total £B no cambie en términos reales.
Los ajustes pueden ser diferentes en cada una de ellas; sin
embargo, por simplicidad en el modelo, el ajuste se tomé co-
mo igual en las tres, y consistié en una misma fraccién de
reduccion f sobre los valores de dichas tasas anteriores a la
aplicacién de t,;:
tir = fti,

sal _ pysal

tdir dir,

tind = ftind.

El parametro de ajuste fse calcula entonces de tal forma que
se cumpla la condicién de recaudacién fiscal neutra en térmi-

nos reales:
tB = (1+0)t,B, 7)

siendo 6 la tasa de incremento de los precios resultante de la
aplicacion del impuesto ecologico, y t, y B, los valores de ty
B antes de la aplicacion de t,.

Condiciones de primer orden:

c[r+ b)) MW+ B [r(f+a)+ IW]R
g=Bc[r @+ L))" Ot

siendo ¢y g las matrices de consumo privado y de gasto pua-
blico por unidad de producto.

La inversion I esta constituida por la inversién privadal, y
por la inversion del gobierno I:

Por lo que se refiere a la inversion privada, haremos tres
supuestos: 1) que el ahorro privado, A,, es proporcional a las
ganancias privadas después de impuestos (no hay ahorro sa-
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larial): A, = (1 - B, ) [x (f + @) + IW] RB; 2) que el monto de la
inversion privada, I, es proporcional al ahorro privado A,: I,
= oA, y 3) que el vector de inversion privada I, tiene una
estructura proporcional a la del vector de inversién bruta I,

anterior a la aplicacién del impuesto ecolégico: I, = —; I,. Por
T,

consiguiente:
I,=-i,B
donde:

i, =26 =P r(fra)+ WR

rl,

El tratamiento de la inversién publica sera similar. Supon-
dremos: 1) que el ahorro del gobierno, Ag, es proporcional al
ingreso tributario del gobierno: Ag = (1 - ¢ ) tB; 2) que el
monto de la inversion publica, I, es proporcional al ahorro
del gobierno: I = ag Ag; y 3) que el vector de inversién publica
después de la aplicacién del impuesto ecolégico tiene una
estructura proporcional a la del vector de inversién bruta I,

[

anteriora t,y: I = I;. En esta forma:

o

IG = iG B
donde:
ig': ag(] - ﬁG)IOt
I,
Asipues:
I=i,B+icB=1iB
siendo:

i=i,+ig

Podemos entonces expresar la ecuacién de demanda en la

forma:
Q=(a+d+c+g+i)B ®)

Larelacion (8) aporta n ecuaciones adicionales.
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Hemos cerrado el modelo suponiendo una funcién de de-
manda para las exportaciones X, de la forma:

P, 9)
X=X, (=)
2

siendo X; un parametro fijo para cada sector yo{* la elasticidad
de sustitucién en el extranjero entre sus bienes i y los exporta-
dos por el sector nacional i. La ecuacioén (9) aporta otras n
ecuaciones.

Por consiguiente, las relaciones (1) a (9) constituyen un sis-
tema de 7n + 1 ecuaciones con 7n + 1 incégnitas: B, X, Q, Y, M,
p, ny f. El sistema queda asi completamente determinado.
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IV. COMPORTAMIENTO EMPRESARIAL
HACIA EL MEDIO AMBIENTE: EL CASO
DE LA INDUSTRIA MANUFACTURERA
DE LA ZONA METROPOLITANA
DE LA CIUDAD DE MEXICO

LiLiIA DOMINGUEZ VILLALOBOS

INTRODUCCION

La contaminacién resultante del proceso de industrializacién
no era desconocida por las empresas industriales, sin embar-
go no se le concedia importancia. A partir de los altimos diez
anos la situacién ha cambiado; se comienza a reconocer la
contaminacién industrial como un problema de laempresay
se toman medidas pararesolverlo. Las razones detras de este
cambio son multiples. Entre las mas importantes estan, por un
lado, el establecimiento de normas ambientales federales y
estatales. Por el otro, es importante mencionar la toma de
conciencia de la comunidad con relacién al dafio ambiental
proveniente de emisiones y descargas industriales y la de-
manda civil por la observancia de la normatividad.

Adicionalmente, los cambios en el esquema de politica ac-
tual han traido consigo un alza de precios de los energéticos
y el agua asi como mayor vulnerabilidad a la competencia
internacional, producto de la apertura econémica. El nuevo
entorno obliga a las empresas a hacerse mas eficientes, lo cual
supone avanzar hacia un menor desperdicio de materias pri-
mas, agua o energéticos.

En otras palabras, se esta desarrollando una cultura am-
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biental dentro de la industria. La pregunta obligada es: ;en
qué medida estd avanzando este proceso de cambio entre las
empresas y qué factores pueden explicarlo? El presente traba-
jo examina las variadas acciones realizadas por una muestra
de empresas industriales en materia de control de la contami-
nacién por parte de la industria manufacturera de la zona
metropolitana y las diferencias de comportamiento entre em-
presas, dados su tamafio y los sectores industriales de proce-
dencia. Se esperaria que las acciones emprendidas para el
control de la contaminacién fueran mas intensas entre las em-
presas con mayor contribucién a la contaminacién.

El capitulo se divide en cinco secciones. La primera (“Pro-
blematica de la contaminacién industrial enlazMcM”) presen-
ta brevemente las caracteristicas generales de la contami-
naciéon industrial en la Zona Metropolitana de la Ciudad de
México (zMcM). La segunda (“La relacién industria-medio
ambiente”) presenta el marco de analisis. La tercera seccion
(“Comportamiento ambiental de las empresas manufacture-
ras en la zZMcM”) esta dedicada a la presentacion de los resul-
tados de la encuesta relativos a las acciones de la empresa en
cuanto a la preservacién del medio ambiente. La cuarta sec-
cién (“Determinantes del comportamiento empresarial hacia
la preservacién del medio ambiente”) analiza los determinan-
tes del grado de atencion que se da a la preservacion del medio
ambiente. Finalmente, en la altima seccién se exponen un
resumeny las conclusiones.

PROBLEMATICA DE LA CONTAMINACION INDUSTRIAL
EN LA ZMCM

La participacion relativa de la zZMcM dentro de la industria
manufacturera nacional contintia siendo importante, a pesar
del proceso de descentralizacién industrial hacia los estados
fronterizos y los parques industriales en las ciudades media-

nas. Segun el Censo de 1994, el Distrito Federal y el Estado de
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Meéxico! contabancon 7 343 establecimientos manufactureros
y contribuian con 32.48 % del valor agregado censal manufac-
turero a nivel nacional y 30.49% del volumen del empleo.

La incidencia de la industria manufacturera en la contami-
nacion de la zZMcM varia por tipo de rama. Cada rama indus-
trial imprime su huella en el medio ambiente. Algunas indus-
trias han destacado por sus emisiones a la atmésfera de polvos
y quimicos producto de la combustién de energéticos en los
procesos de produccién. Otras se caracterizan por la utiliza-
cién intensiva de agua con un alto volumen de descargas.

A pesar dela gravedad de la situacién de la contaminacién
atmosférica enla ZMCM parece ser que el papel de la industria
es limitado frente a otros agentes generadores. El origen sec-
torial de las 50 empresas con mayores emisiones? a la atmos-
feraenla zMcM se concentra fundamentalmente en siete ramas
industriales: papel y cartén, cemento, vidrio, quimica, textil,
ceramica y metales, contribuyendo las dos primeras ramas
con 47% del valor total del indice de unidades de toxicidad
equivalente (UTE) de las 50 empresas (DDF, 1992). Algunas de
estas industrias han emigrado a otras regiones, otras han rea-
lizado modificaciones en sus procesos de combustién e intro-
ducido filtros o colectores de polvo. En todo caso, la contri-
bucién directa de la actividad de la industria manufacturera
a la contaminacién atmosférica con relacién al total de conta-

! No todos los municipios del Estado de México se consideran parte de
la zMcm. La informacién disponible no permite separar la parte del Estado
de México que no forma parte de ésta, por lo que el porcentaje indicado
sobrestima un tanto la contribucién de esta zona. Sin embargo, dado que
los municipios que forman parte de la zona conurbada son los centros
industriales mas importantes del estado, consideramos que este dato es una
buena aproximacién, aunque debe tenerse en cuenta la concentracién in-
dustrial en el corredor de Toluca, en donde se localiza el total del resto de
la actividad manufacturera industrial.

2 Medidas por un indice (UTE) que pondera las emisiones de 6xido de
azufre, 6xido de nitrégeno, biéxido de carbono y compuestos organicos
volétiles sobre su correspondiente factor de tolerancia, derivado de las
normas existentes sobre las concentraciones permisibles.
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minantes emitidos en esta zona es tan s6lo de 4% . Cabe senalar
que los vehiculos automotores emiten aproximadamente 75%
del total de los contaminantes atmosféricos y el resto corres-
ponde a la propia degradacién ambiental.?

En contraste, el papel dela industria manufacturera es mu-
cho mas importante en la contaminacién de agua y suelos en
esta zona. El agua descargada en la zMcM contiene 513 180
toneladas de demanda bioquimica de oxigeno (DBO),* de la
cual se estima que un 63% es industrial (Gonzéalez Palomares,
1995).

Por otra parte, aunque los calculos alrededor de la genera-
cién de residuos peligrosos tienen alta variacién, parece haber
acuerdo en que la zMCcM genera entre 50 y 60% de los residuos
peligrosos a nivel nacional. Las zonas mas afectadas son Nau-
calpany Tlanepantla, en el Estado de México, y Atzcapotzcal-
co, en el Distrito Federal.

Segun el inventario de empresas de alto riesgo elaborado
por el Instituto Nacional de Ecologia, lazMcM con 50 empresas
ocupa el primer lugar por el nimero de empresas que tienen
una actividad de altoriesgo (11.7% del total a nivel nacional).?

3 Entrevista a Demetrio Sodi de la Tijera, presidente de la Comisién de
Ecologia de la Asamblea de Representantes del Distrito Federal, Expansion,
vol. xxiv, nim. 585, marzo de 1992.

4 La zmcM contribuye con 30% de las descargas de agua residual a nivel
nacional, con un total de 40 mil litros por segundo.

> Enlaley se sefiala como criterio para considerar riesgosa una actividad
el que comprenda acciones asociadas con el manejo de sustancias con pro-
piedades inflamables, explosivas, téxicas, reactivas, radiactivas, corrosivas
y biolégicas, en cantidades tales que, en caso de producirse su liberacién,
sea por fuga o por derrame de las mismas o bien por explosién, puedan
ocasionar afectacién significativa al ambiente, a la poblacién o a sus bienes.
Los principales riesgos que presenta la instalacién industrial, son de dos
tipos: 1) el riesgo intrinseco del proceso industrial que depende de la natu-
raleza de los materiales que se manejen, de las modalidades energéticas
utilizadas y la vulnerabilidad de los equipos que integran el proceso, asi
como ladistribuciény transporte de materiales, y 2) el riesgo de instalacién,
el cual depende de las caracteristicas del sitio en que se encuentra ubicada
la planta, donde pueden existir factores que magnifican los riesgos que
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CuaDRO Iv.1. Visitas de inspeccion en la Zona Metropolitana (1992-1994)

Clausuras Clausuras : Con Sin
Grupo industrial To'tz?l e parciales totales inregulinidades irregularidades Total .
visitas (porcentaje) (porcentaje) ienes : (porcentaje) (porcentaje)
(porcentaje)

Quimica-petroquimica 3001 7.03 0.27 78.94 13.76 100.00
Automotriz 476 10.71 0.00 75.84 13.45 100.00
Energia eléctrica 1 0.00 0.00 100.00 0.00 100.00
Celulosa y papel 928 259 0.22 86.64 10.56 100.00
Fundicién 327 7.03 3.06 7217 17.74 100.00
Vidrio 117 3.42 0.00 88.03 3.95 100.00
Hule 174 8.62 0.00 77.59 13.79 100.00
Minerales no metalicos 395 7.34 127 82.53 8.86 100.00
Metalmecénica 2342 4.65 0.21 86.98 8.16 100.00
Alimentos 831 3.25 0.00 86.88 9.87 100.00
Muebles 814 541 0.37 91.52 2.70 100.00
Pintura y tintas 259 17.25 0.39 57.65 24.71 100.00
Varias 2768 0.69 0.00 97.98 1.34 100.00

FuenTe: Datos de la Profepa.



La dimensién del problema es considerable. Las autori-
dades ambientales deben erogar una suma importante de re-
cursos en la vigilancia de la normatividad. La Procuraduria
Federal de Proteccién al Medio Ambiente (Profepa) reporta
16 282 visitas (51.6% del total nacional) entre 1992 y 1994. Los
resultados de estas visitas fueron los siguientes: 80% de los
casos mostraron irregularidades leves; 4.1 merecieron clausu-
ras parciales; 0.3 merecieron clausuras totales. S6l0 15.2% de
los casos no tuvieron irregularidades (cuadro 1v.1).

Existen, sinembargo, grandes diferencias entre los sectores
industriales visitados. Las industrias mas visitadas por parte
de la Profepa fueron: quimica-petroquimica, metalmecéanica
y celulosa y papel. El porcentaje mas alto de clausuras parcia-
les ocurrié en las industrias de pinturas, tintas, lacas y barni-
ces, laindustria automotriz, hule, minerales no metalicos, qui-
mica y fundicién. Fundicién y minerales no metalicos tuvie-
ron el porcentaje mas alto de clausuras totales. Por altimo, las
industrias con la mayor proporcién de irregularidades leves
fueron energia eléctrica, muebles y vidrio.

Los datos del cuadro 1v.1 sobre la frecuencia de las irregu-
laridades arrojan que, a pesar de los avances realizados a par-
tir de la promulgacién de la Ley General de Equilibrio Ecolé-
gico y Proteccién al Ambiente de 1988, el desarrollo de una
cultura ambiental generalizada por parte de las empresas in-
dustriales esta muy lejos de alcanzarse.

LA RELACION INDUSTRIA-MEDIO AMBIENTE

Para abordar la contribucién de la industria en los problemas
ambientales es necesario partir de laempresa mismay enten-
der sus necesidades, su racionalidad y el alcance de sus deci-

puedan derivar de accidentes (condiciones meteorolégicas, vulnerabilidad
de la poblacién aledania, ecosistemas fragiles, infraestructura para respon-
der a los accidentes).
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siones, teniendo en cuenta dos tesis fundamentales para cual-
quier sugerencia.

1) La relacion de la empresa con el medio ambiente esta
condicionada por su estrategia de competencia y las restric-
ciones mismas del proceso competitivo. La competencia es un
proceso crecientemente complejo en el cual intervienen la lu-
cha por lograr ventajas en los costos, diferenciacién de pro-
ductos por calidad, empaque o formas de distribucion y la
creacién de nuevos productos. En otras palabras, las acciones
que causan impacto en el medio ambiente se relacionan con
las decisiones de la empresa en cuanto a qué producir,® cémo
producirlo, con qué producirlo, en dénde localizar la produc-
ciény, finalmente, cémo distribuirlo y venderlo. Cada una de
ellas tiene su manifestacién en el medio ambiente.

2) Larelacién entre industria y medio ambiente incluye un
continuo intercambio fisico. En este intercambio se extraen
recursos naturales (agua, energéticos, metales y otros mate-
riales) para ser transformados y se insertan residuos de dis-
tintos tipos: descargas, emisiones gaseosas, residuos peligro-
sos o ruido. Enun contexto de mercados incompletos y conla
ausencia de la perfecta certidumbre de la teoria establecida,
no se generan senales del sistema de precios en gran parte
de estas operaciones de intercambio fisico, con lo cual la em-
presa realiza economias externas, que son ahorros para el
productor.

Analizar el comportamiento empresarial hacia el medio
ambiente en todas las facetas incluidas en el inciso 1 es una
tarea de gran envergadura, la que va mas alla de nuestros
objetivos. La intencién en este trabajo es centrarse en las acti-
vidades relacionadas con el control de la contaminacién deri-
vado de los procesos productivos de la empresa, es decir, las
actividades centradas en como y con qué producir y enfocar
el andlisis en tres aspectos fundamentales.

¢ Este aspecto incluye también la decisién de si producir o no, es decir,
sacar un producto.
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Las modalidades de consumo de agua y energéticos

El intercambio fisico mas evidente entre empresa y medio
ambiente se deriva de las decisiones tomadas en el seno de la
empresa respecto a su proceso productivo, es decir, cémo y
con qué producir. La empresa busca minimizar costos como
parte de su estrategia competitiva. Sin embargo, es comun que
los recursos naturales no estén valorados de acuerdo con su
escasez real. De esto se deriva un disefio de proceso que haga
uso intensivo de ciertos recursos y haya un desperdicio que
afecta a la sociedad. Es decir, ni la informacién perfecta de la
teoria econémica existe, nila perfecciéon de los mercados. Por
tanto, la escasez del recurso no se refleja debidamente en el
costo ni en el precio del producto y se da un efecto ambiental
externo que beneficia a laempresa y cuya consecuenciaa largo
plazo es un uso no sustentable de los recursos naturales. En
la medida en que estos insumos constituyan una propor-
cién importante del costo total y sus precios sean mas altos,
las empresas buscaran disminuir su utilizacién para reducir
costos.

Enel caso del agua, distintos estudios sefialan que el precio
del agua potable en la ciudad de México se encuentra sub-
sidiado en exceso. Margulis (1991) estima que en 1990 el cos-
to de un metrocubicoerade0.4 pesos, frenteaunarecuperacion
de unacentésima parte, y calcul6 que el subsidio total por este
concepto en mil millones de délares anuales. En los altimos
anos, los cargos por agua han mantenido su valor en términos
reales. Sin embargo, a partir de 1991 se inici6 el cobro de una
cuota por metro cubico de descargas mayores a tres mil me-
tros ctibicos, cobrando adicionalmente por kilogramo de la
demanda quimica de oxigeno y sélidos suspendidos para
aquellos agentes que no cumplen con la norma o con las con-
diciones particulares de descarga. Es necesario examinar la
medida en que las empresas han modificado la utilizacién del
agua o han introducido métodos de tratamiento o recicla-
miento.
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Enrelacién con el consumo de energéticos, se afirma que la
intensidad energética de la economia mexicana es 2.5 mayor
que lade Japény 1.5 mayor que la norteamericana. La ciudad
de México consume 20 millones de litros de gasolina por dia
y 88 millones de litros de gas. Se estima que el consumo de
combustibles en la capital es superior en 150 veces ala media
nacional y que esta entre los mas altos del mundo (DDF, 1992).
Respecto a este problema, la Comisién de Ahorro de Energia
ha insistido en la importancia de establecer programas de
administracion de energia que incluyan una contabilizacién
clara de este consumoy la identificacién de las areas donde la
energia se utiliza en forma poco eficiente para tomar acciones
pertinentes. Los precios de los energéticos se han incrementa-
do por encima del promedio del indice de precios al produc-
tor en los altimos anos. Esto sefiala que puede existir presiéon
para las empresas que usan energéticos intensivamente en el
sentido de moderar su consumo. Esta es una cuestién pen-
diente de analizar; es decir, investigar las medidas que las
empresas industriales estan emprendiendo para utilizar sus
energéticos en forma eficiente.

La generacion y manejo de residuos industriales

Los procesos productivos consumen parcialmente los recur-
sos y los transforman. Una parte de éstos se ven reflejados en
el producto de la empresa y la otra parte, después de ser uti-
lizada, carece de valor econémico para la empresa; es decir, es
el residuo de su actividad. Este residuo requiere espacio o
constituye un estorbo, se desecha en forma de descargas liqui-
das al drenaje, de residuos s6lidos o semisélidos a tiraderos o
terrenos baldios o de evaporacién y de emisiones gaseosas. El
agua, por ejemplo, rara vez esta contenida en el producto y
por necesidad se evapora o descarga una vez utilizada como
transportador, enfriador o enlavados. Sila empresa utiliza un
volumen alto en su proceso productivo, es probable que tenga
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fuerte volumen de descargas. Es decir, existe una asociacién
directa entre el uso intensivo de ciertos materiales, agua o
energéticos, y el volumen fisico de los residuos. Esta es la otra
cara del intercambio que realiza la empresa con el medio am-
biente: la inserciéon de desechos, alterando los procesos del
medio ambiente, sin que ello se refleje en los costos y el precio
del bien producido. Puede plantearse, en consecuencia, que,
en la medida en que se incremente la valoracién de los mate-
riales y recursos naturales utilizados por la empresa y en la
actividad de desecho o almacenamiento de residuos, la em-
presa encontrara un incentivo para reducir tanto su consumo
como sus descargas, siempre que no se pueda trasladar el
costo al comprador de sus productos, segn sea su posicion
competitiva. En relacién con este aspecto, lo que nos interesé
explorar fue el tipo de residuos generados y la forma en que
se dispone de ellos.

Los aspectos de tipo institucional ligados a la resolucion
de problemas ambientales

La normatividad ambiental ha planteado exigencias alas em-
presas sobre aspectos no contemplados antes. Esto implica
emprender medidas de naturaleza maultiple, algunas de corte
administrativo, otras de indole tecnolégica o de gestiéon de la
produccién y del trabajo. Dependiendo de la magnitud de
una empresa, se requieren modificaciones en la estructura
organizativa y la explicitacién de una politica ambiental. Por
otra parte, las soluciones a problemas ambientales requieren
un proceso de busqueda para identificar su magnitud y sus
causas. Esta busqueda implica varios niveles: conocer el mar-
co normativo como referencia parala situacién de la empresa;
investigar sus fuentes potenciales de contaminacién; hacer el
diagnéstico de sus problemas ambientales y por ultimo defi-
nir las posibles soluciones. Las soluciones van desde la capa-
citacién laboral hasta la contratacién de consultorias o progra-
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mas de ingenieria para modificar los procesos productivos.
Estos son los principales aspectos de interés que vamos a exa-
minar.

COMPORTAMIENTO AMBIENTAL DE LAS EMPRESAS
MANUFACTURERAS EN LA ZMCM

Modalidades de uso de agua y energéticos
Uso del agua

El agua es un elemento importante parala empresa industrial
en su proceso productivo. Se utiliza directamente como sol-
vente o mezcla o indirectamente en los lavados y procesos de
enfriamiento. El abasto de agua se realiza a través de la red
municipal enla mayoria de las empresas (83.3%). Cerca de la
cuarta parte informaron tener acceso a un pozo propioy 13.3%
manifesté completarse con pipas de agua. La gran mayoria de
las empresas utiliza el agua en varias fases de su proceso
productivo.

Las operaciones de lavado ocupan un lugar importante (es
el caso de 26 empresas de la encuesta). En algunas empresas,
las operaciones de lavado de maquinas e instalaciones se re-
alizan al término del dia. En otras, el lavado puede ser mas
frecuente, siendo necesario para el cambio de sustancias, por
ejemplo de colorantes en la fabricacién de pinturas, el cambio
de tintas en las rotograbadoras. La magnitud de las descargas
varia segun el tamano de laempresay el giro industrial. Enel
caso de una maquina rotativa se puede utilizar no mas de 60
litros por lavado, en tanto que el lavado de unreactor quimico
puede generar una descarga de tres a cuatro mil litros por
lavado. De ahila importancia de que estos lavados se realicen
en la forma mas eficiente posible.

El uso del agua como mezcla o continente le siguié en im-
portancia. En este caso, el agua es una parte importante del
producto, por ejemplo en la industria de bebidas.
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GRAFICA Iv.1. Funcion principal del agua en el proceso
productivo de las empresas encuestadas
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El uso del agua en las operaciones de enfriamiento ocupé
el tercer lugar en importancia. Normalmente esta agua no se
mezcla en el proceso productivo ni se ensucia, por lo que
podria reciclarse. Sin embargo, como se vera mas adelante,
esto s6lo lo realiza un pequeno grupo de empresas.

En cuarto lugar, las empresas utilizan el agua como medio
de solucion. Esta es agua que normalmente se evapora des-
pués de utilizarse o se separa a través de un tratamiento.

;Qué hace la empresa para evitar el desperdicio de este
recurso o para controlar la contaminacién? Con el fin de con-
testar esta pregunta se investigo sobre la presencia de siste-
mas derecirculacién, tratamiento y /o reciclamiento. La utili-
zacion de los sistemas de recirculacién evitan que agua que
normalmente no se contamina en el proceso productivo se
descargue al drenaje. Son frecuentes entre las empresas que
utilizan el agua en procesos de enfriamiento.
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CUADRO IV.2. Acciones relacionadas con el consumo

eficiente de agua

NuiHere de Porcentaje

empresas
Reciclamiento 24 26.7
Recirculacién 36 40.0
Tratamiento 34 37.8
Un sistema 52 57.8
Dos sistemas 17 18.0
Tres sistemas 13 14.0
Ninguno 38 42.2
Indicadores de consumo/ producto 6 6.7
Reduccién de consumo con ventaja de costo 17 18.0
Total 90 100.0

FuenTE: Encuesta.

Los sistemas de tratamiento disminuyen la contaminacion
del agua. El tratamiento primario elimina la contaminacién
fisica (particulas). El tratamiento secundario incluye procedi-
mientos quimicos y biolégicos. En ambos casos el agua se
descarga en las condiciones exigidas por la norma. Por altimo,
los sistemas de reciclamiento tratan el agua y permiten reuti-
lizarla enla empresa ensus procesos productivos o en el riego
de sus areas verdes. El cuadro 1v.2 muestra los resultados de
la encuesta en este terreno.

Los sistemas mas utilizados por las empresas son recircu-
laciény tratamiento (36 y 34 empresas frente a 24 con sistemas
de reciclamiento). La conservacién 6ptima del agua requiere
una combinacién de los tres sistemas: 13 empresas (14%) re-
portaron tenerlos. La mayor parte de ellas sélo tiene uno de
estos sistemas.

La forma de contabilizacién del costo de un insumo permi-
te un mejor monitoreo por parte de la empresa y, por tanto,
mayor posibilidad de reducir los costos. Ha sido comun que
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las empresas incluyan sus costos de aguay energia como parte
de sus gastos generales. Sin embargo, éstos pueden constituir
una fraccién importante de sus costos de produccién. Esto es
particularmente cierto en el caso de los energéticos. En el caso
del agua, en la medida en que su precio esté subsidiado la
empresa no tiene una presién econémica para reducir su con-
sumo. Puede observarse que, en cuanto a un consumo mas
eficiente de agua, 17 empresas reportaron una reduccién de
consumo, lo que implica un menor costo. Los métodos fueron
tratamiento y recirculacién o reutilizaciéon. Las inversiones
realizadas suman 16 754 920.61 délares. Cuatro empresas de
la industria papelera y quimica contribuyeron con 90% de es-
tas inversiones. Finalmente, s6lo seis empresas tienen indica-
dores del consumo de agua por unidad de producto.

Uso de la energia: combustibles

La energia consumida por las empresas de la muestra se ob-
tiene de combustibles de origen fésil (61 empresas),’ tales
como gas LP, gas butano, gas natural, diesel, gaséleo y com-
bustdleo y la energia eléctrica (90 empresas). Treinta y seis
empresas tienen programas de control de uso de combustible,
seis contabilizan su consumo por unidad de producto y 17
reportaron reducciones en el uso de combustible con ventaja
en el costo. Los métodos por los cuales se redujo el costo por
unidad de producto son multiples: el cambio al uso de gas, la
optimizacién de equipo, mayor mantenimiento y compras de
equipo. Las inversiones suman 8 300 000 d6lares.

Enel caso de la energia eléctrica, 38 empresas tenian planes
de introducir equipos o capacitacién para mejorar el consumo
de energiay 25 redujeron el consumo con ventajas en el costo.
Solo ocho empresas contabilizaban el consumo de energia por

7Una tercera parte de las empresas manifesté no incluir un paso de
calentamiento en su proceso productivo, por lo que no utilizan combustible.
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CUADRO IV.3. Acciones para el consumo eficiente

de agua y energéticos
S ~ o ~

Programa de control de uso de combustible 36 593

Programa de ahorro energia 38 422
Cogeneracién de electricidad 8 8.8
Indicadores de consumo/ producto 6 99 8 8.8
Reduccién del consumo con ventajaenel costo 17 278 25 277
Total 61 100.0 90 100.0

FueNTE: Encuesta.

unidad de producto. Los métodos a través de los cuales se
logré reducir el consumo varian desde cambio de cableado,
optimizacién de procesos, cambio de subestaciones, instala-
cién de bancos capacitores. El monto de la inversién se eleva
a mas de 33 millones de doélares. Tres cuartas partes de este
monto corresponde a la compra de maquinaria por una em-
presa farmacéutica y otro 10% corresponde a una imprenta y
editoriales. De lo anterior se puede concluir que buena parte
de estas inversiones estan asociadas al proceso de cambio de
equipo y maquinaria, en el cual el ahorro energético es sélo
uno de los muchos objetivos, y que las elevadas inversiones
asociadas con la reduccién de consumo de energéticos estan
concentradas en un pequeno nicleo de empresas.

Las distintas acciones tendientes a reducir el consumo de
aguay energéticos o la contaminacién por descargas denotan
lo que podria denominarse intensidad de cuidados de agua,
combustibles o electricidad. La informacién de la encuesta no
permite evaluar el grado de cumplimiento ni la disminucién
de las emisiones, sin embargo, da una buena aproximacion
del comportamiento industrial en materia de medio ambien-
te. Sumando el nimero de acciones emprendidas en relacién
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CUADRO IV 4. Intensidad de cuidados en el uso
eficiente de agua y energéticos

Agua Combustible Electricidad

Sg & Sy & 3y %

JONE U O A O

LI A L L
Baja 40 44 25 41.0 54 60.0
Media 32 356 18 295 32 35.5
Alta 18 200 18 29.5 4 44
Total 90 100.0 61 100.0 90 100.0
Promedio 1.76 1.89 1.44

FuenTe: Estimaciones a partir de la encuesta.

con cada caso, se distinguieron tres rangos de intensidad de
cuidados. En el caso del agua, el nivel alto con tres puntos
corresponde a las empresas que han reducido su consumo con
ventaja en el costo y han realizado méas de dos programas para
mejorar la eficiencia en el uso del agua (18 empresas, 20%). En
el nivel medio con dos puntos estan aquellas empresas que
ejercen uno o dos programas (32 empresas, 35.5%). Por alti-
mo, en el nivel mas bajo se encuentran 40 empresas (44 %) que
no contestaron favorablemente ninguna pregunta del cues-
tionario relacionada con el uso eficiente del agua, a las que se
les dio un punto. El promedio general de todas las empresas
con base en el nimero de puntos es de 1.79, es decir, por debajo
del nivel medio. En el caso del combustible, las empresas con
mayor intensidad (tres puntos) son aquellas que practican un
programa de ahorro de energia, tienen indicadores de consu-
mo por unidad de producto y han logrado un descenso en sus
niveles de consumo, en total 18 empresas (29.5% de las 61
empresas que reportaron tener procesos de calentamiento)
clasificaron en este rango. En el rango medio correspondiente
a empresas que contestaron favorablemente en algtn progra-
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ma de los indicados en el cuestionario se ubicaron otras 18
empresas. Por altimo, 41% de las empresas no emprendieron
ningn programa para hacer mas eficiente su consumo de
combustible. El promedio general de la muestra fue de 1.89.

Por ultimo, en relacién con el consumo de la energia eléc-
trica, alrededor de 40% de las empresas llevaba cuando menos
un programa cuyo objetivo es un consumo mas eficiente de
electricidad. De éstas, s6lo cuatro empresas se caracterizaron
por mayor sistematicidad en este aspecto por llevar a cabo dos
o mas programas tendientes a un uso eficiente de la energia
eléctrica y recibieron tres puntos. En el rango medio, 32 em-
presas (36%) llevaban a cabo uno de los programas incluidos
en el cuestionario. En el otro polo, 54 empresas no reportaron
ningun programa tendiente a un consumo mas eficiente de la
energia eléctrica. El promedio general de la muestra fue de
1.44, sensiblemente menor que el nivel medio.

En general los promedios son bajos. El promedio mas alto
ocurre en el caso del combustible (1.89). Su diferencia con la
intensidad de cuidados en el uso eficiente de electricidad es
un tanto desconcertante. Una razén posible seria que la pro-
porcién en el costo de este rubro sea mayor. Otra razén podria
ser que en los programas de ahorro de combustible existe
también la necesidad de reducir las emisiones. De manera que
no es sélo un problema de reducir costos. Esta es una cuestion
que tendria que investigarse.

El caso del agua, que registra el segundo promedio mas
alto, parece incomprensible pues, como se mencion, su pre-
cio estd subsidiado. Dos explicaciones son posibles. En primer
lugar, la necesidad de reducir descargas y cumplir conla nor-
matividad. El uso més eficiente del agua esté relacionado con
el objetivo de controlar la contaminacién. En segundo lugar,
las empresas en este caso (en su mayoria de la industria qui-
mica y papelera) tienen altos consumos del agua, por lo cual
los incrementos por descargas de agua inciden en su costo.
Existe la necesidad objetiva de disminuir las descargas bus-
cando también disminuir el uso del agua. Menos descargas
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CUADRO 1v.5. Disposicion de residuos liquidos

Niimero de empresas Porcentaje
Total de residuos liquidos 64 711
Pozo de absorcién 2 3.1
Drenaje 34 53.1
Almacén interno 28 43.7

significan un ahorro en el rubro de tratamiento del agua o en
los gastos por disposiciéon de residuos peligrosos o no pagar
cargos por derechos de descarga.

Puede concluirse, por tanto, que se registra un cambio en el
comportamiento empresarial, en la medida en que existe ya
un grupo importante de empresas que ha emprendido pro-
gramas tendientes al uso mas eficiente de agua, combustibles
y energia eléctrica, lo cual significa un avance. Sin embargo,
la proporcién de empresas que hacen muy poco o nada es
elevada: 44.4% enel caso del agua, 41 en el de combustibles y
66 en el de la energia eléctrica. -

Manejo de desechos

Las empresas manufactureras generan residuos sélidos y li-
quidos. Algunos de ellos se catalogan como peligrosos. Los re-
siduos sélidos reportados por las empresas de la muestra son
desechos de papel y carton, estopas usadas, sales, polvos de
merma de producto, cartén, aluminio, grapas, hilos, fibra,
recipientes vacios, chatarra, materiaorganica putrefacta y basu-
racomun. 43% de las empresas utiliza el sistema municipal y el
resto contrata algun servicio privado, 7% informaron enviar-
los a un tiradero. No todas las empresas manifestaron tener
residuos solidos, lo cual indica que no estan considerando la
basuracomiin que todos los agentes generan, sin excepcion.

Los residuos liquidos reportados (64 empresas) fueronsol-
ventes, lodos, agua procesada, mermas de producto, pintura,
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CUADRO IV.6. Generacion de residuos peligrosos

y forma de desecho
Niimero de empresas Porcentaje
Residuos peligrosos 45 50
Centro de confinamiento 29 64.4
Incineracién 3 6.6
Enterramiento 1 2.2
Almacén 12 26.6

FuenTE: Encuesta.

tintas y agua de lavado. El desecho de las descargas al drena-
je prevaleci6é entre las empresas (53.1%); 43.7% manifest6
tener un almacén interno y 3.1 informé tirarlos a un pozo de
absorcion.

Por altimo, enrelacién con los residuos peligrosos, la mitad
de las empresas encuestadas manifestaron generar este tipo de
residuos. Las industrias que contribuyen con mayor pro-
porcién de sus empresas en la muestra son: quimica basica,
litogréfica, pinturas, lacas y barnices y electrénica. Por tama-
no, las mayores proporciones de empresas generadoras estan
en los estratos grande (63% de las empresas), muy grande y
mediana (50% cada uno respectivamente).

La forma de disposicién de estos residuos es variada. El
confinamiento es el medio utilizado por 29 empresas (64.4%),
las cuales contratan un servicio para ello. Doce empresas los
guardan en un almacén (26.6%); tres empresas (6.6%) los in-
cineran y una los entierra. El reciclaje de residuos peligrosos
es una alternativa para el confinamiento que permite un ma-
yor control de la contaminacién. La tercera parte de las em-
presas generadoras recicla una parte de sus residuos, corres-
pondiendo el mayor porcentaje a pinturas, lacas y barnices
(40%) seguida por imprentas y editoriales y la industria qui-
mica (9%). El porcentaje de residuos reciclados de la muestra
es de 11. Es interesante senalar que entre las empresas que
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CUADRO Iv.7. Generacion y reciclamiento de residuos peligrosos

§ 5§ Residwos  Factibilidadde ;Z’Zf’:’:_";"ic‘f; Factibilidadde 5

Sector g § reacladqs reducir r. p. con dimliia i reducir r.p. de %

S (porcentaje) equipo materias primas otras formas =

Bebidas 3 — — — — 3 1
Papel y celulosa 3 — - 2 1 6 1
Curtiduria 1 1 11 — — 1 —
Electrénica 4 — — 2 3 3 1
Farmacéutica 1 - — — — 1 1
Imprentas y editoriales 11 + 19 7 6 7 —
Siderurgica 1 1 5 — — 3 1
Pinturas y tintas 4 40 5 8 6 —
Quimica basica 13 o 9 8 6 8 3
Total 45 15 11 24 24 38 8

FueNTE: Encuesta.



informaron reciclar, hay también empresas pequenas y me-
dianas. Por altimo, se pregunt6 a las empresas si conside-
raban factible introducir cambios de equipo, materias primas
o de capacitacion con el fin de reducir residuos peligrosos o
su consumo de energia: 37 empresas (82%) que generan resi-
duos peligrosos contestaron afirmativamente en alguno de
los tres primeros casos (cuadro Iv.7).

Atencion institucional al medio ambiente

Como se senal6 en la tercera seccién, las soluciones a proble-
mas ambientales requieren un proceso de bisqueda para
identificar su magnitud y sus causas en varios niveles. Un
primer paso es la asignacién de la responsabilidad de estos
problemas en el interior de la empresa: 57 empresas (60%)
tienen ya una persona responsable especializada en esta area.

Con relacién al conocimiento del marco normativo am-
biental, aunque la mayor parte de las empresas (79%) estaba
enterada de las normas relacionadas con su actividad, resultd
menor la proporcién de las que conocian las sanciones por no
cumplir, lo que denota que este conocimiento puede ser mas
bien superficial entre algunas empresas. Por su lado, 73 em-
presas tienen o estan en proceso de identificar sus fuentes
potenciales de contaminacién y 56 manifestaron tener acceso
a la informacién tecnolégica ambiental.

Las medidas para solucionar los problemas ambientales
son de distintos tipos: capacitacién laboral, contratacion de
consultorias ambientales, programas de ingenieria o de inves-
tigacion y desarrollo experimental. En relacién con la capaci-
tacién laboral, es un hecho aceptado que existen muchos pro-
blemas que puedenresolverse silos trabajadores cobran con-
ciencia de los problemas ambientales y si reciben una mayor
capacitacion en el trabajo para hacer las cosas bien: 54% de las
empresas informaron tener un programa de capacitacion li-
gado al medio ambiente.
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CUADRO 1V.8. Atencion institucional al medio ambiente

Empresas Porcentaje

Puesto especializado 54 60.0
Conocimiento del marco normativo ambiental 72 80.0
Conocimiento de las sanciones 20 21.0
Programa de capacitacién ambiental 49 54.4

Identificacién de fuentes potenciales
de contaminacién 73 81.1
Acceso a informacién tecnolégica 56 62.2
Contrato de consultoria 52 57.8
Programa de ingenieria 37 41.0
Programa de investigacién y desarrollo 34 37.8
Dos o0 menos programas=1 29 32.0
Tres programas=2 34 38.0
Mas de tres programas=3 27 30.0
90 100.0

Fuente: Encuesta.

La contratacién de consultorias ambientales es requerida
por las empresas para diagnosticos o asesoria acerca de un
problema ambiental; 57% de las empresas informaron la con-
tratacién de consultorias ambientales.

Enrelaciéon con los programas de ingenieria para el control
ambiental, a menudo éstos estan ligados con las nociones de
mejora continua y una mayor eficiencia productiva; 37% tiene
un programa para resolver problemas de ingenieria. Los pro-
gramas de investigacién y desarrollo tienen como objetivo
analizar soluciones y disefar equipos que disminuyan la con-
taminacion. Es frecuente que en estos programas de investi-
gacién y desarrollo experimental intervengan universidades
publicas y privadas; 34% de las empresas de la muestra ma-
nifestaron tener un programa de investigacién y desarrollo
ligado a problemas ambientales.
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Ensuma, puede apreciarse que las empresas estan toman-
do diversas medidas para resolver sus problemas ambienta-
les. Si bien es posible que se sobrestime lo que estan haciendo,
la consideracién de todos los rubros en conjunto permite apre-
ciar patrones de comportamiento. Los ultimos renglones del
cuadro Iv.8 resumen el grado de atencién prestado a las cues-
tiones analizadas arriba. Poco mas de las dos terceras partes
de las empresas tienen al menos tres programas para diagnos-
ticar y resolver sus problemas ambientales. De éstas, el nivel
alto corresponde a 27 (30%) que tienen mas de tres programas,
de ingenieria o investigacién y desarrollo experimental (enla
empresa o contratados). En el nivel medio estan 34 empresas
(38%) con tres programas. Por Gltimo, una tercera parte de las
empresas de la muestra ejerce dos programas o menos. El
promedio general dela muestra en la atencién institucional al
medio ambiente es el mas alto de los aspectos del comporta-
miento ambiental analizados.

Tamano de la empresa y comportamiento ambiental

Del analisis del comportamiento ambiental respecto a moda-
lidades de consumo de agua y energéticos, generacién y de-
secho deresiduos peligrosos y laatenciéninstitucionalal medio
ambiente queda claro que hay grandes diferencias de compor-
tamiento entre las empresas en cuanto al namero de acciones
emprendidas. Las siguientes graficas muestran la participa-
cién proporcional de las empresas por tamano en los distintos
grados de intensidad de cuidados en el uso eficiente de agua,
energéticos y atencion institucional hacia el medio ambiente.
Se observa, en proporcién al nimero de empresas encuesta-
das por tamano, que las empresas micro y pequeiias predo-
minan en el rango mas bajo y que las muy grandes estan
siempre presentes en el rango medio o mas alto. Las empresas
pequenas tienen una mayor proporcién en rangos medios que
las micro. Sin embargo, es importante advertir que hay excep-
ciones notables que sugieren que la relacién entre tamano y
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GRAFICA Iv.2. Indice de las tarifas reales de consumo de agua y cargos por descarga
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CUADRO Iv.9. Comportamiento ambiental por tamario

de empresa

. $3 §2 ¢, .
S §° 7’§ £ § K '§ :5 ,‘§ @ é 2 o
8% g3 8§ 5% Eg Ef %
Tamario 2R Y 3§ g 5 5 8§
-§ :g E ) :§ s = S S §S =
=R 32 B § 2L ®™ g= -

"8 83 E§x §§ < QO

5§ =5 I8

Micro 1.20 120 140 1.22 5 9 125
Pequena 140 155 140 1.84 1 5 155
Mediana 210 170 212 225 3 12 2.05
Grande 1.70 127 154 195 3 14 1.72
Muy grande 230 1.70 263 250 3 5 228

Promedio 1.76 1.44 1.89 1.98 17 45 1.77

Fuente: Estimaciones de la encuesta.

comportamiento ambiental no es lineal. Las empresas peque-
nas tienen una participacion importante en el nivel medio en
el caso de la atencién institucional al medio ambiente. Entre
éstas hay una proporcién mayor que reciclan sus residuos que
entre las medianas y grandes. La participacién proporcional
de las medianas en el rango alto en cuanto al cuidado del agua
y combustibles es superior ala de las grandes.

Con el fin de comparar el comportamiento por tamanos se
estimaron los promedios de los puntos obtenidos en la inten-
sidad de cuidados en el uso eficiente de agua, electricidad y
combustible, asi como la atencidén institucional a cuestiones
ambientales (cuadro 1v.9). La escala va de uno a tres. Las dos
columnas siguientes muestran el nimero de empresas que
recicla sus residuos y el total de empresas generadoras. El
promedio general de la muestra se observa en el altimo ren-
glony la Gltima columna corresponde al promedio para cada
estrato de tamano de empresa.
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GRAFICA 1V 4. Intensidad de cuidados en el uso
eficiente de agua
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El examen de los promedios generales por tematica permi-
te apreciar que éstos son relativamente bajos: ninguno llega
al nivel medio. El mas alto es el de la atencion institucional al
medio ambiente, con 1.98, y el méas bajo el de la intensidad de
cuidados en el uso eficiente de electricidad, con 1.44.

Al analizar el comportamiento de las empresas de menor
tamano debe recordarse que éstas contribuyen en forma mu-
cho menor al volumen de contaminantes. Los promedios de
las empresas micro son significativamente menores al prome-
dio general en cada caso, con la excepcién de que un porcen-
taje mayor de empresas micro recicla al menos una parte de
sus residuos peligrosos. Lamenor intensidad promedio de cui-
dados en este estrato se obtiene en relacién con el combusti-
ble y el agua (1.2 respectivamente), en tanto que la mayor
intensidad de cuidados se observa en el caso de la electricidad,
con 1.40. El comportamiento de las empresas pequenas es
similar, con promedios ligeramente superiores, si bien infe-
riores al promedio de la muestra. La excepcién ocurre en el
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GRAFICA IV.5. Intensidad de cuidados en el uso
eficiente del combustible

100%—
90%
80% —
70%—
60%—
50%—
40%—
30%—
20%
10%—

0%

Micro Pequena Mediana Grande Gigante

[ ]Alta

Mediana 1 Baja

GRAFICA 1v.6. Intensidad de cuidados en el uso
eficiente de la electricidad
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GRAFICA 1V.7. Atencion institucional hacia
las cuestiones ambientales
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caso de la electricidad, donde el promedio de las empresas
pequenas es superior al de las grandes y al promedio general.

En el lado opuesto, los promedios de las empresas muy
grandes de la muestra son invariablemente superiores al ge-
neral de la muestra y de todos los estratos. En el caso de com-
bustible se registra la mayor intensidad promedio de cuida-
dos, con 2.63, seguido por la atencién institucional a cuestio-
nes ambientales, con 2.5. Es interesante notar que 60% de las
empresas muy grandes reciclan sus residuos. En otras pala-
bras, es en este estrato en el que se aprecia una mayor consis-
tencia en las acciones. Sin embargo, debe tomarse en cuenta
que este estrato tiene una alta intensidad promedio de conta-
minantes.

Debe anotarse que los promedios de las empresas media-
nas son invariablemente superiores a los de las empresas
grandes, que tienen una intensidad promedio de contami-
nacién mayor. Las medianas obtienen el segundo lugar en
todos los rubros, incluyendo el promedio (2.05). Por altimo,
los promedios de las empresas grandes son menores al pro-
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GRAFICA 1v.8. Intensidad de cuidados en el uso eficiente
de agua
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medio general con excepcién del rubro de combustible, don-
de presentan una mayor intensidad promedio de cuidados.
Enresumen, aunque esta relaciéon no es lineal, existe una aso-
ciacion positiva entre tamano y las acciones encaminadas a la
preservacion del medio ambiente.

Sector industrial y comportamiento ambiental

Analizando por industrias, existen algunas que tienden a te-
ner una participacién importante dentro de ciertos rangos. Se
observa en proporcion al numero de empresas encuestadas
por sectores que en los rangos bajos, las empresas electrénicas
y farmacéuticas tienen una participacién de mas de 60% de
sus empresas en todos los casos, seguidas por imprentas y
editoriales y curtiduria. En el rango medio, las industrias que
tienden a predominar son la quimica, papel, pinturas y bebi-
das. Por altimo, en los rangos altos aparecen los mayores
porcentajes en papel e industria quimica (graficas Iv.6-1v.10).
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CUADRO 1v.10. Comportamiento ambiental por sector

de actividad
£y &3 3¢
= QO = o= S 8 = Q ‘a9 =
Sector §-§ %% .§§ '5’5 §§o Ego §
w8 S g o B
E5 3% 3% 58 f% 8% ¢
8§ EI EX gg = S
Ed EN 38
Bebidas 1.71 1.14 1.67 1.71 0 3 1.56
Papel 3.00 2.13 250 275 0 3 260
Curtiduria 1.33 1.67 1.50 2.00 1 1 1.63
Electrénica  1.25 1.25 133 1.38 0 4 130
Farmacéutica 1.33 1.33 140 1.22 0 1 132
Imprenta 145 125 167 150 3 11 147
Siderurgica 143 1.71 2.00 214 1 1 182
Pintura 1.80 1.40 1.86 2.40 5 8 1.87
Quimica 2.17 1.50 212  2.61 5 13 210
Promedio 1.76 1.44 1.89 1.98 17 45 1.77

Fuente: Estimaciones con base en la encuesta.

En forma similar a lo ocurrido por tamarfio de las empresas,
los promedios de los sectores acusan un comportamiento muy
diferenciado. Enel cuadro1v.10 puede observarse que la indus-
tria papeleraregistra un promedio general superior al del total
de las empresas encuestadas con 2.6. Destaca su alto prome-
dio enrelacién con la intensidad de cuidados en el consumo
eficiente de agua (3) y con la atencién institucional al medio
ambiente (2.75). No informaron reciclar sus residuos.

Laindustria quimica y la de pinturas, lacas y barnices le si-
guen en importancia, con 2.10 y 1.87, respectivamente, supe-
riores ala media general. Enlos dos casos, el rubro con mayor
puntaje es el de atencién institucional a cuestiones ambienta-
les seguido por la intensidad de cuidados en el uso eficiente
de agua y combustible. Dado que en sus procesos estas indus-
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GRAFICA 1v.9. Intensidad de cuidados en el uso eficiente
de combustible
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GRAFICA IV.10. Intensidad de cuidados en el uso eficiente
de la electricidad
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GRAFICA 1V.11. Atencion institucional hacia
las cuestiones ambientales
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trias hacen uso intensivo de agua y energéticos, esto debe
considerarse como positivo. Sin embargo, con excepcién de
las empresas papeleras, cuyo promedio es de 2.56, los prome-
dios registrados ubican a las empresas en el rango medio o
ligeramente inferior a éste. En otras palabras, los promedios
sectoriales enla mayor parte de los casos estan en el nivel bajo,
en el cual destacanlas industrias de productos farmacéuticos,
electrénica y editoriales con 1.3 de promedio e imprentas y
editoriales con 1.47. De estas tultimas debe recordarse que
tienen una contribucién de relativa importancia al volumen
de contaminantes.

Enresumen, los distintos programas de mejoras en el con-
sumo deaguay energéticos, disposicién deresiduos peligrosos
y atencion institucional alas cuestiones ambientales realizados
por parte de una muestra de empresas manufactureras de la
ZMCM, permite afirmar la existencia de un giro favorable hacia
la conservacion del medio ambiente. Sin embargo, el comporta-
miento entre empresas es altamente heterogéneo; sélo una
minoria tiene programas en forma sistematica. Son notables
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las diferencias de comportamiento tanto entre empresas de
distintos tamafnos como entre algunas ramas industriales. Sur-
ge la interrogante sobre los factores que hay detras de estas
diferencias decomportamiento. Este es el tema delas siguientes
lineas.

DETERMINANTES DEL COMPORTAMIENTO EMPRESARIAL
HACIA LA PRESERVACION DEL MEDIO AMBIENTE

Un interés fundamental en el disefio del cuestionario fue in-
vestigar las caracteristicas internas de las empresas y su de-
sempeiio econémico. En nuestra opinién, el analisis del com-
portamiento ambiental debe tener en cuenta la racionalidad
de laempresay sus necesidades. Asi, un punto de partida fue
conocer tanto las opiniones de estas empresas en relacién con
el control ambiental, como sus caracteristicas institucionales
y su problematica competitiva. Todas ellas constituyen varia-
bles importantes para explicar las diferencias en este compor-
tamiento.

Las opiniones en torno al control ambiental
y los problemas de la empresa

Jerarquizacion de los problemas de la empresa y lugar
que ocupan el cumplimiento con las disposiciones
ambientales y la reduccion de la contaminacion

Al ser cuestionadas sobre el orden de importancia de los diez
problemas més importantes que enfrenta la planta, las fre-
cuencias de las respuestas apuntan en primer lugar al proble-
ma de financiamiento (25 empresas), seguido de insuficiencia
de mercados (19), la necesidad de actualizar equipos (16) y, en
cuarto lugar, el cumplimiento de la normatividad y la reduc-
cion de la contaminacién (siete). El resto de las empresas (23)
sereparten entre los demas problemas en forma méas o menos

igual.
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CUADRO 1v.11. Principales problemas de la empresa

En En En  En En  En
primer segundo tercer cuarto quinto sexto
lugar lugar lugar lugar lugar lugar

Financiamiento 25 11 7 Z 2 2
Renovacién de equipos 16 17 15 Vi 5 -
Exportacion 2 4 3 3 5 2
Mercados 19 8 10 6 3 6
Cambio en la organizacion 3 2 2 3 5 5
Proveedores 1 5 4 5 4 7

Cumplimiento de normas
ambientales y reduccién

de la contaminacién 7 12 8§ 12 16 32
Precio D " 8 9 + 5
Eficiencia laboral 6 18 17 8 5 5
Otro 4 12 8 — = -

FuenTEe: Encuesta.

Se puede apreciar cierta asociacion de las respuestas con el
tamario de la empresa. Asi, de las empresas que sefialaron el
financiamiento como su problema principal, la mayor parte
(18) fueron micro y pequenas, seis fueron medianas y una
grande. En forma similar, de las 19 empresas que informaron
la insuficiencia de mercados, seis eran micro y pequenas, cin-
co medianas y ocho pertenecen a los estratos de mayor tama-
no. En contraste, de las 16 empresas que manifestaron la ne-
cesidad de renovar equipos como principal problema de la
empresa, nueve pertenecian a los dos rangos de mayor tama-
no, cuatro a las medianas y sélo tres a los estratos de menor
tamano; y de las siete que citaron el cumplimiento de la nor-
matividad y la reduccién de la contaminacién fueron predo-
minantemente medianas (5), una muy grande y una pequena.

El cuadro 1v.11 muestra la jerarquia del cumplimiento de las
disposiciones ambientales y la reduccién de la contaminacién
segun las empresas encuestadas. Este es un problema de pri-
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mera o segunda importancia para 19 empresas. Para 20 ocupa
el tercero o cuarto lugar en importancia. Para 24 ocupa el
quinto o sexto lugar y el resto de las empresas (28) no lo con-
sideraron en la jerarquizacién de problemas.

Obstaculos para invertir en el cuidado
del medio ambiente

El obstaculo mas importante para invertir en el cuidado del
medio ambiente es: financiero (53 empresas), técnico (11),
falta de incentivos (nueve) e incosteabilidad (siete). De las
53 empresas que contestaron que los obstaculos finan-
cieros son los mas importantes, 26 son empresas micro y
medianas, 13 son medianas, 14 son grandes y muy gran-
des. En contraste, las 11 empresas que sefialaron que los
obstaculos técnicos tenian el primer lugar tendian hacia los
tamanos mayores: cinco eran muy grandes y cuatro medianas
(cuadro1v.12).

CUADRO 1v.12. Obsticulos para invertir
en mejoramiento ambiental

~ 3 S § g S v .Q &
3 § S § 3% 3% 33
58 § § 3§ S§ §§ O

RS = i = -
Ninguno 26 12 25 46 31 81
En primer lugar 11 53 9 2 7 4
Ensegundolugar 19 14 25 5 16 2
En tercer lugar 17 8 20 6 17 2
En cuarto lugar 10 3 <) 17 9 —
En quinto lugar 6 — 6 14 10 1
En sexto lugar 1 — - — — -
Total 90 90 90 90 90 90

214



CUADRO 1v.13. Razones para invertir en control
ambiental

Enprimer  Ensegqundo  En tercer

lugar lugar lugar
Exigencia de la normatividad 33 20 12
Nuevos incentivos fiscales 6 16 9
Incentivos financieros 4 12 14
Reaccién ante la competencia 2 8 17
Imagen de la empresa 21 21 15
Otro 23 2 1
Total 89 79 68

FuenTE: Encuesta.

Razones para que la empresa invierta en favor
del medio ambiente

La razén mas importante para que la empresa invierta en el
medio ambiente es, en primer lugar, el cumplimiento de las
normas (33 empresas), confirmando la importancia que tiene
la presencia del marco normativo en su toma de decisiones.
Veintitrés empresas senalaron en “otros motivos”, sobre todo
la responsabilidad social que todos los miembros de una co-
munidad tienen para cuidar el ambiente. En tercer lugar se
senal6 la imagen de la empresa (21) ante la comunidad, con-
firmando el papel de presién ejercido por las comunidades hoy
dia (cuadro1v.13).

Opiniones sobre el marco normativo y el control
de la contaminacion

Se indag6 la opiniéon de las empresas sobre las normas, las
multas y el desempenio de las autoridades. Las respuestas no
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CUADRO 1v.14. Opiniones sobre el control ambiental

Niimero

Porcen-
de :
taje
empresas

Las normas son:

Razonables 34 37.8

Demasiado exigentes 11 122

Confusas 31 344

No identificadas 14 15.6
Las multas son:

Altas 22 244

Adecuadas 15 16.7

Bajas 5 5.6

No identificadas 48 53.3
Ha recibido visitas periédicas de las

autoridades 70 77.8
El control ambiental es:

Eficiente 68 75.6

Deficiente 22 244
Hay problemas entre las autoridades: 65 72.2

De coordinacién 41 455

De discrecionalidad 14 ° 155

Por criterios distintos de evaluacién 40 444
No se ha logrado un cumplimiento generalizado 46 51.1
Total 90 100.0

Fuente: Encuesta.

son claras. Por unlado, las opiniones de las empresas en rela-
cién con el control ambiental muestran que la mayoria (75%)
piensa que el control es eficiente y el resto que no lo es. Sin
embargo, s6lo 34 encuestados consideran las normas razona-
bles, 31 creen que son confusas y 11 demasiado exigentes. En
cuanto a las multas, 25 las considera demasiado altas, cinco
que son muy bajas y 15 adecuadas. La mitad de las empresas
no contest6 esta pregunta; 65 empresas perciben problemas
en las autoridades; 41 senalaron problemas de coordinacién;
40 indicaron la existencia de distintos criterios de evaluacién
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y 14 la discrecionalidad. Aproximadamente 50% de las em-
presas opind que la situacién real es que no se halogrado que
todos cumplan con la normatividad ambiental (cuadro 1v.14).

El papel de los instrumentos economicos en el comportamiento
ambiental en las empresas manufactureras

Tarifas de consumo y descargas de agua

Las tarifas minimas de consumo de agua se triplicaron en
términos reales entre 1990 y 1994 en la zona I (zMcM). Frente a
esto s6lo 17 empresas informaron la reduccién del consumo
de agua por unidad de producto (véase la grafica 1v.2).

Encuanto alas cuotas por descargas, éstas se inician a partir
de 1991. Los costos por kilogramo de demanda quimica de
oxigeno (DQO) descargado se han incrementado en 140% en
términos reales entre la fecha de inicio y 1994; los cargos por
kilogramo de sélidos suspendidos aumentaron ligeramente
hasta 1994, descendiendo en 22% en el ultimo afo. Los resul-
tados de la encuesta muestran 34 empresas con plantas de
tratamiento de agua en el momento de la entrevista. Predomi-
nan empresas en los sectores papel, quimica y bebidas en este
grupo. Lo anterior podria sugerir que la combinacién de las
normas y el costo del consumo y descargas actué fundamen-
talmente sobre los sectores y empresas que tienen consumos
altos.

Precios de combustibles y energia eléctrica

Los precios de los combustibles y la energia eléctrica se han
estado incrementando por encima del indice promedio al pro-
ductor, pero el combustible muestra un mayor aumento en los
ultimos afios (véase la grafica 1v.3). Frente a esto, 36 empresas
manifestaron que tienen un programa de control de uso de
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combustible, 17 empresas lograron reducir su consumo por
unidad de producto y sélo seis tenian indicadores de consu-
mo por unidad de producto. En total, s6lo 18 empresas fueron
clasificadas como de alta intensidad de cuidados con alta cul-
tura de consumo de combustibles. Los mayores promedios
correspondieron a las empresas de las industrias de papel y
cartony siderurgica (2.5 y 2.0 respectivamente).

Enel caso de la energia eléctrica, el comportamiento de las
empresas no muestra un patrén muy claro: 25 empresas lo-
graron una reduccién de consumo con incidencia en el costo,
seis llevaron indicadores de consumo por unidad de produc-
to y ocho tuvieron proyectos de cogeneracién de energia. En
total, s6lo cuatro empresas clasificaron en el rango de alta
intensidad de cuidados en el uso de la electricidad. Los pro-
medios mas altos corresponden a las empresas de las indus-
trias de papel, sidertargica y quimica (2.13,1.71 y 1.5).

Enresumen, laaccién delos precios parece incidir en forma
notoria sélo en los sectores de consumo intenso, lo que sugiere
que los incrementos son insuficientes para lograr cambios
mas generalizados. Lo anterior plantea la necesidad de mayor
investigacién sobre las funciones de demanda de agua y ener-
géticos.

Instrumentos financieros y fiscales

El uso de éstos es muy limitado, confirmando los cuestiona-
mientos planteados por Urquidi en el capitulo m de este volu-
men. En total 16 empresas de la encuesta los han utilizado.
Dos empresas informaron haber utilizado el programa de
Nacional Financiera (Nafin) para inversién ambiental; 41 %
de las empresas manifestaron no conocer el programa de fi-
nanciamiento de Nafin para inversién ambiental. De las 53
empresas que lo conocian, diez consideraron no necesitarlo,
porque tienen fondos propios o acceso a otro financiamiento;
nueve adujeron que las tasas de interés son muy altas o que la
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banca de primer piso bloquea los créditos; ocho sefialaron que
estos créditos eran innecesarios porque la inversién realizada
para el medio ambiente es muy baja o innecesaria; finalmen-
te, para cinco empresas la existencia de tramites burocraticos
desestimulaba la demanda de estos créditos. Las sugerencias
apuntaron en favor de menores tasas de interés, mejores con-
diciones financieras, supervisiéon de Nafin a la banca de pri-
mer piso, menos tramites burocraticos y mayor difusion.

En cuanto a los mecanismos de depreciacién acelerada de
equipos ambientales, 14 empresas hicieron uso de éstos; 33
senalaron no conocerlos; 11 manifestaron ser causantes me-
nores y no tener acceso a éstos; diez mencionaron que la em-
presa no habia invertido en el cuidado del medio ambiente, y
por tanto habian sido innecesarios, y el resto de las empresas
opind que éstos no eran adecuados para ellas porque las in-
versiones eran pequenas o los programas ambientales se ha-
bian contabilizado en el rubro del gasto corriente, para lo cual
no existe ningtin apoyo.

Factores que explican el comportamiento
ambiental

Con el fin de relacionar el comportamiento ambiental de las
empresas con las distintas variables, se hace uso del promedio
de los puntos obtenidos en los rubros de intensidad de cuida-
do en el uso eficiente de agua y energéticos, atencién institu-
cional a las cuestiones ambientales, haciendo un ajuste para
el reciclamiento de residuos peligrosos.8 Este promedio ex-
presa la atencién hacia la preservacién del medio ambiente.
Un promedio inferior a 1.25 corresponde a 14 empresas que
no hanrealizado ningan programa y denota una cultura am-

8 Se estimo el promedio de la intensidad de cuidados en el uso eficiente
de agua y energéticos y la atencién institucional a las cuestiones ambienta-
les. A este promedio se sumé 0.20, en el caso de las empresas que manifes-
taron reciclar algn porcentaje de residuos peligrosos.
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biental baja. El medio, entre 1.25y 1.75 puntos, corresponde a
empresas que tenian promedio de 2 sélo en uno o dos de los
aspectos analizados, en total 41 empresas. El nivel medio su-
perior entre 1.75 y 2.25 indica que las empresas tienen progra-
mas con una intensidad media en la mayor parte de los aspec-
tos analizados, en total 19 empresas. Por tltimo, un promedio
igual o superior a 2.25 denota la presencia de programas con
alta intensidad de cuidados en los distintos aspectos analiza-
dos, con 16 empresas en total. En las lineas siguientes se exa-
minan los determinantes del comportamiento ambiental aten-
diendo alas caracteristicas institucionales de las empresas, su
situacién competitiva y el uso de instrumentos fiscales y fi-
nancieros.

Caracteristicas institucionales de las empresas

Enla medida en que las empresas han expresado la existencia
de obstaculos financieros y técnicos para la solucién de sus
problemas ambientales, el acceso a recursos financieros y téc-
nicos de socios puede ser un factor positivo en términos de
comportamiento ambiental. Las empresas que tienen socie-
dad con capital extranjero cuentan con el apoyo financiero de
una empresa matriz. Adicionalmente, enla medida en que la
matriz tenga experiencia en problemas ambientales en distin-
tos paises, estas empresas pueden gozar de un apoyo técnico
para la puesta en marcha de un programa ambiental;® 23 em-
presas de la muestra tenian al menos 25% de capital extran-
jero.

En forma similar, las plantas que forman parte de empresas
multiplanta o grupos industriales pueden aprovechar de ma-
nera ventajosa los recursos financieros o técnicos de éstos.!°

? Un ejemplo seria el caso de Dupont.
19Los grandes grupos industriales estdn definiendo una politica am-
biental corporativa y dan apoyo y monitoreo a sus empresas en este sentido.
Un ejemplo de lo anterior puede verse en el estudio de caso de Cydsa.
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Enla muestra 70 empresas tenian una planta, siete tenian dos
plantas y 13 tres o mas plantas. De esta forma, podria esperar-
se una asociacioén entre la cultura ambiental y la presencia de
empresas extranjeras o las empresas multiplanta.

Ademas de las caracteristicas de la estructura industrial, es
importante examinar el grado de cultura industrial de las
empresas. En la bibliografia se ha tendido a destacar el costo
que puede significar el cuidado del medio ambiente para las
empresas, dejando delado que puede ser también un vehiculo
de ahorro en costos, asi como una produccién maés eficiente
(Porter y Van der Linde, 1995). El uso eficiente de agua y
energéticos, asi como un maximo aprovechamiento de mate-
rias primas que redunda en menos desechos y emisiones, re-
quiere que una empresa tenga los medios de monitoreo y
medicién detallada de sus consumos, mermas y descargas.
Esto forma parte de todo sistema de administracién eficiente.
Enla medida en que la contaminacién refleje un desperdicio
de materias primas y energia, puede afirmarse también que
una empresa que tenga sistematizada su contabilidad y haya
puesto en marcha programas de administracién de la produc-
cién con mejora continua y capacitacion encaminados a dis-
minuir mermas y mejorar calidad tendra una mayor capaci-
dad tecnolégica y administrativa para identificar y resolver
problemas ambientales. Por tanto, se esperaria una relacion
positiva entre la cultura industrial de una empresa y su com-
portamiento frente a la preservacién del medio ambiente. Pa-
ra determinar el grado de cultura industrial se formularon
preguntas sobre la existencia de métodos y programas que
reflejarian el esfuerzo de las empresas por desarrollar una
administracion eficiente. A partir de las respuestas de las em-
presas en este campo se determinaron tres niveles de cultura
industrial. En total se identificaron 18 empresas en el nivel
mas bajo, 30 en el nivel medio y 42 en el nivel mas alto de
cultura industrial (cuadro 1v.15).

Por altimo, una caracteristica importante de las empresas
serefiere a su fecha de creacién. Se esperaria que enla medida
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CuUADRO 1v.15. Cultura industrial de las empresas encuestadas

w . Niimero Porcen-
Actividades y programas existentes en la empresa de taje
empresas

Sistemas de calidad total 57 63.3
Planeacién de requerimientos de materiales 65 722
Estadisticas de control de proceso 71 78.9
Programas de mejora continua 56 62.2
Programa de desarrollo de proveedores 49 54.4
Programas de capacitacion? 50 55.6
Programas de mantenimiento preventivo 73 81.1
Total de empresas 90 100.0
Cultura industrial alta=3 42 47.0
Cultura industrial media=2 30 33.0
Cultura industrial baja=1 18 20.0

FuenTe: Encuesta.
 Adicional al requerido por la stps.

de que las plantas de mas reciente creaciéon cuenten con una
tecnologia mas moderna se dara un comportamiento mas fa-
vorable hacia el medio ambiente y lo contrario con las plantas
de mayor edad.

Problematica competitiva

En relacién con la posicién competitiva de la empresa, cabe
considerar el grado de vulnerabilidad a la competencia inter-
nacional, el grado de capacidad utilizada o el crecimiento de
las ventas. El grado de exposiciéon de una empresa a la com-
petencia internacional, medido a través del porcentaje de ex-
portaciones en las ventas totales, puede influir positivamente
sobre su comportamiento ambiental, en la medida en que la
capacidad de exportaciéon de una empresa esté influida por el
esfuerzo en producir en forma eficiente, lo cual puede impli-
car la necesidad de reducir costos en materia de combustibles
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CUADRO Iv.16. Perfil de las empresas por tamario

" % - g s

% § % L g § § '§ §

= S g 3 N S S S o E

3 & §8 3 s3 $3 5 < 3 E

Tamario = § ¥ § 8= S T '§ &2 S

= 2 S S g % S S §

2 £ © = <3 S g S =

< > S 2 S > £ kS

b g [y g <
Micro 3.00 — 1.80 1.00 1.20 1 3 1.17
Pequena 2.33 1 2.00 1.33 1.54 1 — 1.52
Mediana 1.88 7 2.38 1.29 1.96 1 2 1.76
Grande 1.91 10 2.36 1.50 2.05 2 7 1.63
Muy grande 1.70 5 2.90 1.60 210 3 4 1.96
Promedio 2.11 23% kT 1.36 1.80 1.6 16¢ 1.63

FuenTe: Estimaciones propias basadas en la encuesta.

# Ano de inicio: antes de 1963=1; entre 1964 y 1973=2; entre 1974 y 1983 =3; después de 1984 =4.
 Cultura industrial baja=1; cultura industrial media=2; cultura industrial alta=3.

“Menos de 10%=1; entre 10 y 30% =2; mas de 30% =3.

9 Menos de 50% =1; entre 50 y 75% =2; mas de 75% =3.

¢ Total.



o electricidad. Las empresas en la Zona Metropolitana de la
Ciudad de México fueron fundadas en su mayoria para satis-
facer el mercado interno, de ahi que gran proporcién de éstas
no exporte. Sin embargo, la caida del mercado doméstico y las
nuevas condiciones de la politica econémica han presionado
auncambio enun grupo de éstas. En total 21 empresas expor-
tan mas de 10% de sus ventas. De éstas, 11 exportan mas de
30 por ciento.

Enadicién al porcentaje de exportacién de las empresas en
relacién con sus ventas, el grado de capacidad utilizada cons-
tituye una buena aproximacién a la situacién econémica de la
empresa, lo cual tiene una importancia central en sus decisio-
nes. Si bien a partir de 1989 se dio un crecimiento moderado
del piB, fue muy heterogéneo entre sectores y ramas; fue ade-
mas muy inestable en el tiempo a partir de 1991. Esto ha afec-
tado a una gran parte de las empresas en el sector manufactu-
rero, limitando su capacidad financiera. Entre las empresas
encuestadas una tercera parte registré un porcentaje de capa-
cidad utilizada menor de 50% en promedio durante los ulti-
mos tres afios anteriores a la entrevista, 38% trabajé con una
capacidad promedio de entre 50y 75% y s6lo 23% trabaj6 con
una utilizacién de la capacidad alta, es decir, superior a 75%.
Se esperaria que este factor fuera negativo para sus decisiones
de inversién ambiental y lo contrario para el grupo de empre-
sas que registraron capacidades superiores a 75 por ciento.

Para analizar los determinantes de la cultura ambiental se
presentan los perfiles de las empresas segiin su tamano, sector
y cultura ambiental. En segundo lugar se realiz6 un analisis
econométrico con el fin de determinar el grado de significan-
cia delas variables. A continuacién se describe el perfil de las
empresas segiin su tamano.

Perfil de las empresas seguin su tamarno

El cuadro 1v.16 muestra las caracteristicas institucionales, la
posicidoncompetitivaylaculturaambiental delas empresas
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CUADRO Iv.17. Perfil de las empresas por sector

wiode B Cutyrs BT CHUS  pongry Niparae ATl
micio extranjero Bt (porcentaje)  (porcentaje) miedic piarites medio ambiente
Bebidas 1.43 1 243 1.29 1.89 “ 1 1.54
Papel y cartén 2.00 3 2.38 1.25 2.25 4 2 2.25
Curtiduria 3.30 — 2.00 1.00 1.67 1 1 1.48
Electrénica 2.50 1 2.25 1.88 1.50 3 1 1.25
Farmacéutica 2.89 2 211 1.22 1.11 2 1 133
Imprenta 2.05 2 2.00 1.20 2.15 4 3 1.43
Siderurgia 1.87 2 1.86 1.86 2.00 4 1 1.56
Pinturas, lacas
y barnices 1.70 4 2.40 1.20 1.60 2 1.88
Quimica basica 2.06 8 2.67 1.39 1.89 4 2 1.86

Promedio 2.11 23 2.27 1.36 1.80 4 1.6 1.63




por tamario. Se puede observar que en los tamarios extremos
el perfil de las empresas esta bien definido. Las empresas
micro, el promedio més bajo en cuanto al comportamiento
hacia el medio ambiente, registran un rango de cultura indus-
trial inferior al medio, tienen un nivel de capacidad ociosa
cercano a 50%, exportan menos de 10% de su producciény su
edad promedio era, al momento de la entrevista, de entre 10
y 19 afios. Los niveles de cultura industrial, porcentaje de
exportaciones y utilizacién de la capacidad son crecientes
conforme son mayores las empresas, aunque hay excepcio-
nes. El perfil de las empresas muy grandes con el promedio
mas alto en el renglén de medio ambiente es de empresas
multiplanta (en promedio tres), una cuarta parte de las cuales
tienen participacién extranjera, con un nivel de cultura indus-
trial alto, un porcentaje de exportaciones promedio de alrede-
dor de 20%. Su fecha de creacién promedio es la mas antigua,
dandose unarelaciéninversa a la que se hubiera esperado. En
resumen, con la excepcién de la edad de la planta, se aprecia
una asociacién positiva entre nuestras variables conforme au-
menta el tamafio de la empresa. Debe observarse que en los
niveles intermedios de tamario, el perfil por tamafio de las
empresas no siempre muestra una asociacién positiva con la
atencién promedio hacia la preservacién del medio ambiente.

Perfil de las empresas segiin su sector de actividad

En el apartado anterior se mostré que los sectores con alta
intensidad de contaminacién tienen mayor ntimero de pro-
gramas en marcha para su control. Es interesante, por tanto,
examinar el comportamiento sectorial en funcién de las varia-
bles propuestas para explicar el comportamiento ambiental
(cuadro1v.17).

Los tres sectores con nivel més alto de cultura ambiental
—papel y cartén, pinturas, lacas y barnices y quimica basica—
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registran un volumen promedio de ventas de entre nueve y
veinte millones de pesos en 1993, un nimero promedio de dos
plantas por empresa y aproximadamente 40% de las empre-
sas con participacién extranjera. Su nivel de cultura industrial
se ubica entre los cuatro primeros lugares. La industria de
papel y cartén acusaba un grado de utilizacién de la capaci-
dad promedio cercano a 75%, siendo menor en los otros sec-
tores. No se aprecia una relacién clara entre el porcentaje de
sus exportaciones a ventas, siendo éste menor que en otros
sectores. Su fecha de creacién promedio se ubica entre 1964 y
1974. En contraste, el sector con el nivel de cultura ambiental
maés bajo, electrénica, estd compuesto en promedio por em-
presas pequenias, con baja proporcién de empresas extranje-
ras. Su nivel de cultura industrial es superior al medio (el
cuarto lugar) y registré el segundo promedio més bajo de
utilizacién de la capacidad. Su fecha de creacién es la segunda
maés reciente, lo cual muestra que la hip6tesis acerca de una
asociacioén positiva entre la juventud de la empresa y la cul-
tura ambiental no se da. Las empresas farmacéuticas, pentl-
timas en la lista de cultura ambiental, tienen algunas carac-
teristicas en coman con las del sector electrénico:!! empresas
de una planta con tamafio promedio menor que en el resto de
las empresas encuestadas, un nivel de utilizacién de la capa-
cidad bajo (el mas bajo entre los sectores). Su cultura indus-
trial es media y su fecha de creacién es relativamente reciente.

Perfil de las empresas segiin su nivel de atencion
a la preservacion del medio ambiente

El cuadro 1v.18 muestra el perfil de las empresas segan su
promedio de atencién a la preservacién del medio ambiente.

11 Destaca la situacién del sector electrénico, compuesto en gran parte por
empresas pequefias y medianas en la zvcm atendiendo al mercado interno,
con la gran industria de exportacién del norte de la reptiblica y Jalisco.
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CUADRO Iv.18. Perfil de las empresas encuestadas segun
su nivel de atencion a la preservacion

del medio ambiente
Bajo Ni‘ig:}. Medio Alto

Afio de inicio de la planta 2.25 2.34 1.74 1.81
Tamarfio medio (ventas) 2.00 3.60 4.00 5.00
Porcentaje de exportaciones 1.21 1.43 1.31 1.42
Capacidad utilizada 1.61 1.70 1.47 2.16
Cultura industrial 2.07 217 2.46 2.75
Empresas extranjeras 3.00 7.00 4.00 9.00
Promedio de plantas 1.00 1.40 1.60 2.00
Uso de instrumentos fiscales

y financieros 3.00 5.00 5.00 3.00
Total de empresas 14.00 4100 19.00 16.00

Distinguiendo cuatro niveles (bajo, medio-bajo, medio y alto),
se observan diferencias claras entre los extremos. Asi, las em-
presas con bajo nivel de atencién ala preservacién del medio
ambiente, en total 14, fueron creadas entre 1974 y 1984. El
tamafio medio de las empresas corresponde aproximada-
mente al de un volumen de ventas propio de las pequeiias
empresas en la clasificacién de Nafin. Por sus caracteristicas
institucionales, sus empresas son predominantemente nacio-
nales (s6lo hay tres empresas con participacién extranjera en
el grupo), con un promedio de una planta por empresa. Su
cultura industrial promedio es de 2.07, es decir, media. En
cuanto a su posicién competitiva, ésta no es muy favorable:
su indice de capacidad ociosa es de menos de 50% y su por-
centaje de exportaciones es de aproximadamente 12%. Sélo
una empresa ha recurrido a instrumentos financieros o fisca-
les para la inversién en medio ambiente.

En el otro extremo, el perfil de las 16 empresas con un pro-
medio alto en la atencién a la preservacion del medio ambien-
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te corresponde a empresas creadas entre 1964 y 1974. Por su
tamafio promedio se trata de empresas con volumen de ven-
tas de cien millones de pesos o0 mas con un promedio de dos
plantas por empresa, de las cuales nueve (42%) son de parti-
cipacién extranjera. El nimero promedio de plantas es de dos.
Este grupo tiene una cultura industrial muy superior a los
otros grupos. Igualmente, su posicién competitiva lo coloca
en un nivel distinto: su nivel de capacidad utilizada es entre
50y 75% y tiene en promedio una proporcién de exportacio-
nes a ventas ligeramente superior. Seis empresas (31%) han
hecho uso de los instrumentos fiscales y financieros para el
medio ambiente.

En otras palabras, existe una asociacién directa entre la
cultura industrial, la posicién competitiva, el tamafio y perte-
nencia corporativa y la atencién a la preservacién del medio
ambiente. En contraste, se observa una relacién inversa con el
ano de inicio de la planta. Las empresas con cultura ambiental
maés alta son plantas de mayor edad que las de bajo nivel de
cultura ambiental. Por altimo, en tanto que entre las empresas
de cultura ambiental baja s6lo una empresa recurrié a los
instrumentos financieros y fiscales para el medio ambiente,
entre las empresas con un alto promedio en la atencién a la
preservacién del medio ambiente, lo hicieron seis.

Analizando los niveles medios, las relaciones anteriores
tienen algunas excepciones. En el caso del tamafio se aprecia
una relacién positiva con la atencién a la preservacién del
medio ambiente. Algo similar ocurre con el grado de cultura
industrial, el cual es superior en el nivel medio que en el nivel
medio-bajo. Sin embargo, en el caso de la utilizacién de la
capacidad y el porcentaje de exportaciones a ventas no se
aprecia esta relacion.

Se realiz6 un analisis de regresién simple entre la atencién
promedio a la preservacién del medio ambiente de las empre-
sas como variable dependiente y las variables referentes a sus
caracteristicas institucionales y desempeno econémico. El
analisis de regresién permite apreciar una asociacién signifi-
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cativa s6lo en el caso de la cultura industrial y el grado de
utilizacién de la capacidad instalada y una negativa con el afio
de iniciacién de planta. No se obtuvieron asociaciones esta-
disticamente significativas en los casos del comportamiento
exportador, la participacién extranjera o corporativa y el uso
de instrumentos econémicos. La relacién inversa entre la fe-
cha de creacién de la empresa y la cultura ambiental no era
esperada inicialmente, como se recordara. Una explicacién
posible es que las empresas pequenias, las que registraron un
promedio menor en la atencién a la preservacién del medio
ambiente, son mas volétiles, es decir, tienen una menor per-
manencia en el mercado. De ahi que tiendan a tener una me-
nor edad que las grandes. Ademas, dado el proceso de des-
centralizacién industrial, la creacién de empresas grandes se
realiza fuera de la ciudad de México, en los nuevos parques
industriales del centro de la reptiblica o en la zona norte. Es
posible entonces que la relacién entre fecha de creacién de la
planta y atencién a la preservacién del medio ambiente ocurra
al comparar empresas de similares tamarios, es decir, las plan-
tas grandes recientes con las viejas.

La asociacién estadistica entre el grado de utilizacién de la
capacidad y nuestra variable ambiental es congruente con los
problemas mas agudos informados por las empresas, los obs-
taculos que enfrentan y la jerarquia que la resolucién de los
problemas ambientales tienen en la toma de decisiones rese-
flados en la seccién 1. En cuanto a la asociacién positiva de la
cultura industrial y la atencién que las empresas otorgan a
la preservacién del medio ambiente, la muestra apunta ha-
cia la importancia de una administracién eficiente en las ta-
reas de preservacién del medio ambiente y confirma los resul-
tados de los estudios de caso realizados (Dominguez, 1995;
Mercado, 1995). En ellos fue posible apreciar que las empresas
hanligado la preservacién del medio ambiente con su politica
de restructuracién hacia la competitividad. Han establecido
sistemas para un menor consumo de agua y energéticos. Esto
ha resultado en menores costos, pero sobre todo menores emi-
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siones. Esta reduccién en emisiones significa a su vez un aho-
rro en costo de tratamiento. En el mismo sentido, los progra-
mas de calidad total permiten reducir emisiones y evitar des-
perdicio de materia prima, disminuyendo la necesidad de
realizar modificaciones “al final del tubo”. Por altimo, el reci-
claje de residuos ha permitido ahorros en transporte y confi-
namiento en el peor de los casos, pero ingresos extraordina-
rios en el mejor.

Lacapacidad explicativa de la regresién es muy baja.!2 Esto
puede explicarse por el caracter de los datos y la gran disper-
sién entre empresas. Los resultados obtenidos dan apenas un
bosquejo de los factores que estan detras del comportamiento
ambiental y sugieren la necesidad de continuar explorando
los determinantes del comportamiento ambiental, sobre el
cual sabemos todavia muy poco, en particular en relacién con
las empresas de menor tamario.

RESUMEN Y CONCLUSIONES

Elinterés del presente trabajo ha sido examinar las diferentes
acciones realizadas por una muestra de empresas industriales
en materia de control de la contaminacién por parte de la
industria manufacturera de lazMmcM y las diferencias de com-
portamiento existentes entre los distintos tipos de empresas
y sectores industriales. El trabajo se centra enlas actividades
relacionadas con el control de la contaminacién derivado de
los procesos productivos de la empresa, es decir, las activida-
des centradas en el cémo producir y con qué y enfocar el
andlisis en tres aspectos fundamentales: a) las modalidades
de consumo de agua y energéticos; b) generacién y desecho

12 Amb = 1.18 + .20 cultind + .11 cap -.10 inic
@72  (296) (167) -(137)
0.00 0.003 0.09 0.05
R? =15 por ciento.
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de residuos peligrosos, y c) atencién institucional al medio
ambiente.

Nuestros resultados, si bien son s6lo una primera aproxi-
macién del comportamiento industrial en materia de medio
ambiente, sobre el cual se sabia muy poco al inicio de este
trabajo, permiten apreciar tendencias de cambio hacia el con-
sumo mas eficiente del agua y energéticos por parte de las
empresas industriales en la zona de estudio.

Hay un amplio grupo de empresas que esta desarrollando
al menos un programa o sistema en relacién con los aspectos
analizados —consumo eficiente de agua o energia, recicla-
miento de residuos y atencién institucional a cuestiones am-
bientales—. Sin embargo, es una minoria la que aplica estos
programas en forma sistematica. La inversién realizada con
estos fines esta concentrada en un niimero reducido de em-
presas. En el otro extremo la proporcién de empresas catalo-
gadas dentro del grupo que esta haciendo muy poco o nada
es de poco menos de 40% del total.

El analisis comparativo muestra que hay grandes diferen-
cias de comportamiento entre las empresas, tanto entre secto-
res como entre tamarnos. Los promedios obtenidos por las
empresas en cada rubro muestran las diferencias. Entre tama-
fios, los resultados indican que el puntaje de las empresas
micro es significativamente menor ala media general. El com-
portamiento de las empresas pequefias es similar, con prome-
dios ligeramente superiores a las micro, pero todavia por de-
bajo de la media de la muestra. En el otro extremo estan las
empresas muy grandes. Existen algunas excepciones impor-
tantes en la asociacién entre tamafio y comportamiento am-
biental: la media de las empresas medianas de la muestra es
superior al estrato del tamario siguiente.

En forma similar a lo ocurrido con el tamafio de las empre-
sas, los sectores acusan un comportamiento muy diferencia-
do. El puntaje de las empresas de la industria papelera esté
por encima del promedio general de las empresas encuesta-
das. La industria quimica y la de pinturas, lacas y barnices le
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siguen en importancia. El resto de los sectores registra cifras
inferiores al promedio en casi todos los rubros analizados.

La mayor participacién relativa en los programas para la
preservacion del medio ambiente por parte de las empresas
con mayor incidencia en la contaminacién era esperada. Las
autoridades ambientales han intensificado su esfuerzo entre
empresas cuyo cambio contribuye en forma sensible a la dis-
minucién de lacontaminacién. Enla misma forma, las empre-
sas de alto riesgo y sus asociaciones industriales tienen
programas de control ambiental que facilitan la tarea para
empresas del ramo. Sin menospreciar los avances en cuanto
al namero de empresas que estan tomando iniciativas para
controlar la contaminacién, debe insistirse en que los prome-
dios obtenidos en los distintos aspectos son relativamente
bajos, lo cual sugiere que hay mucho margen para reducir la
contaminacién y hacer un consumo més eficiente de agua y-
energéticos. En otras palabras, todas las empresas tienen mu-
cho por avanzar. Si bien son las méas pequenias las que queda-
ron en los rangos de menor puntaje, también hay empresas de
otros tamafios en este caso. Por tanto, es necesario intensificar
estos esfuerzos. .-~

Por otra parte, el hecho de que las pequefias tengan una
menor contribucién a la contaminacién podria sugerir la po-
sibilidad de dedicar menos atencién a estas empresas y con-
centrar el esfuerzo en las de mayor tamario. Es importante
tener en cuenta que a pesar de que individualmente la contri-
bucién de estas empresas es marginal, cuando se suma el
efecto de miles de éstas el impacto sobre el medio ambiente
puede no ser despreciable. La misma reflexién puede hacerse
enrelacién conlos sectores criticos: a pesar de que hay algunos
que aportan una parte muy significativa de la contaminacion,
los efectos sumados de las industrias menos contaminantes
pueden ser importantes.

Las percepciones de las empresas sugieren que la cuestiéon
ambiental ocupa un lugar secundario para la mayor parte de
ellas, ya que enfrentan problemas financieros y de insuficien-
cia de mercados. En parte esto explicaria que los obstaculos
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considerados mas importantes para invertir en el medio am-
biente sean los financieros. Estos problemas tienden a ser mas
importantes entre las empresas de menor tamafio de la mues-
tra. Los resultados estadisticos de una correlacién de ordena-
miento entre el grado de utilizacién de la capacidad y la aten-
cién a la preservacién del medio ambiente sugieren que la
situacién de deterioro econémico que atraviesa la industria
en los altimos afios afecta negativamente su disposicién para
enfrentar problemas ambientales.

Nuestros resultados muestran que la existencia de un mar-
co normativo claro y de unas autoridades ambientales firmes
es un ingrediente favorable para propiciar un cambio. Asi, las
opiniones de las empresas acerca de los factores que influyen
en sus decisiones se relacionan con la existencia de un marco
normativo, una mayor conciencia ambiental y lanecesidad de
cuidar laimagen de la empresa ante la comunidad. Estas res-
puestas son consistentes con los resultados de la encuesta
sobre las empresas que estan desarrollando al menos un pro-
grama en el cuidado del medio ambiente.

Buena parte de las empresas consideran que el control de
las autoridades es eficiente. Sin embargo, se detectaron opi-
niones acerca de problemas de falta de coordinacién entre
autoridades y falta de claridad en las normas que indican la
necesidad de seguir avanzando en este terreno.

El analisis sobre los determinantes del comportamiento em-
presarial hacia el medio ambiente muestra que, ademas del
tamario y los sectores, existen otros factores. La asociacién de
la cultura industrial y la atencién a la preservacién del medio
ambiente sugieren que existe una relacién entre las estrategias
productivas de mejora continua y el control de la contami-
nacién que permiten capitalizar algunos beneficios de los pro-
yectos ambientales a favor de ahorros de costo. Es decir, el
gasto ambiental no necesariamente esta refiido conla competi-
tividad. Sin embargo, las empresas que carecen de sistematiza-
cién en la administracién no tienen la capacidad de reconocer
estos ahorros. En consecuencia, los programas gubernamen-
tales tendientes a generar informacién, capacitar, propiciar la
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vinculacién con universidades y centros tecnolégicos pueden
actuar en forma positiva.

La asociacién de la atencién a la preservacién del medio
ambiente con el grado de capacidad utilizada es un factor
importante de tener en cuenta. La solucién de los problemas
ambientales, cuando participan recursos econémicos y tiem-
po, requiere, como toda decisién de inversién, de expectativas
de ventas futuras favorables, las cuales no estdn presentes
paralamayoria de las empresas. Esto sugiere la necesidad de
explorar incentivos econémicos que acomparien la regula-
cién para facilitar los gastos en materia ambiental, en particu-
lar las pequenas y medianas empresas.

Una parte pequena de la muestra utiliza los instrumentos
fiscales y financieros con fines ambientales. Un problema fue
la falta de conocimiento de estos instrumentos. Una minoria
de las empresas manifest6 no necesitarlo porque tienen fon-
dos propios o acceso a financiamiento alternativo. Otras em-
presas adujeron que su inversién en medio ambiente era muy
baja. La mayor parte expresé cuestionamientos respecto a los
intereses, el comportamiento de la banca comercial y la exis-
tencia de tramites burocréaticos. Las sugerencias apuntaron en
favor de menores intereses, mejores condiciones financieras,
supervisiéon de Nafin ala banca de primer piso, menos trami-
tes burocréticos y mayor difusién.

Los resultados estadisticos no satisfactorios respecto de una
asociacién entre el uso de los instrumentos fiscales y financie-
ros disponibles en México y la atencién conferida por las em-
presas a la preservacién del medio ambiente no demuestran
que éstos no sean de utilidad en simismos, sino que tal vez no
sean los adecuados para las empresas que mas los necesitan.
El que empresas con niveles altos y medios de atencién a la
preservacioén del medio ambiente los hayan utilizado mayo-
ritariamente, y no las de bajo nivel, indica que no han sido mal
utilizados.

A pesar de que las medidas de las empresas para cumplir
con la normatividad ambiental no necesariamente significan
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un gasto irrecuperable, como se ha planteado arriba, los be-
neficios no son instantaneos, sino que toma tiempo cosechar-
los. Las empresas grandes con recursos econémicos y cultura
industrial tienen una mayor capacidad que las de menor ta-
mafo para emprender programas tendientes a la preserva-
cién del medio ambiente y esperar a que éstos rindan sus
frutos. Por tanto, es imperativo considerar incentivos econé-
micos de distintos tipos que complementen la regulacién.

Es evidente que el cambio hacia la preservacién del medio
ambiente por parte de las empresas depende de un conjunto
de factores, algunos externos a éstas. Las empresas deben
mejorar sus sistemas de produccién para controlar la conta-
minacién que producen. Mucho de lo que hagan en ese senti-
do les permitira también una mayor eficiencia productiva. En
este sentido queda claro que no deben esperar todo del gobier-
no. Sin embargo, el papel del gobierno, por su parte, puede
ser importante en el cambio de comportamiento de las empre-
sas. En primer lugar teniendo una normatividad clara, cohe-
rente y con un criterio de largo plazo. En segundo lugar, pro-
piciando programas en los que participen las asociaciones de
productores tendientes a generar informacién y capacitar en
cuestiones relacionadas con la conservacién del medio am-
biente, asi como fomentando la vinculacién con universida-
des y centros tecnolégicos. Finalmente, con incentivos econé-
micos que incluyan la actualizacién de precios, larevisién de
la politica fiscal y, sobre todo, con una politica de financia-
miento adecuada. Los cuestionamientos del sector empresa-
rial hacia el comportamiento los distintos instrumentos de
Nafin invita a una mayor reflexién sobre sus insuficiencias. El
perfil de las empresas que no tienen programas relacionados
con la preservacién del medio ambiente plantea la necesidad
de examinar la posibilidad de instrumentos financieros acce-
sibles y asimismo disefiar un programa ambiental para este
tipo de empresas con una gama de programas complementa-
rios en el terreno de la politica industrial.

Como toda investigacion, ésta tiene sus limitaciones. Por
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ejemplo, existe unsesgo hacia las empresas de mayor tamaro.
Seria necesario profundizar en el comportamiento ambiental
de las pequenias empresas y talleres. En el mismo sentido, al
no estar presentes todas las ramas industriales existentes en
la zMcM, es posible que estas omisiones sean importantes, por
ejemplo en el caso de talleres de reparacién metalmecénica y
galvanoplastia.

El interés del estudio en la ZMcM requirié una seleccién
especifica de la muestra que no considera empresas mineras,
petroquimicas o de refinacién que en otros estados de larept-
blica han sido consideradas criticas en las cuestiones de segu-
ridad industrial y contaminacién, por lo que las conclusiones
del estudio no deben extrapolarse sin tomar en consideracion
este aspecto.

Maés importante atin, hay aspectos que no se analizaron en
este estudio y que son lineas urgentes de investigacién futura.
Por ejemplo, las acciones de la empresa con relacién a la con-
taminacién con ruido, a la proteccién del medio ambiente
laboral de la empresa y de la salud laboral de los trabajadores.
Eso también esta relacionado con el medio ambiente.

Finalmente, al estar centrada en larelacién de los procesos
productivos y el medio ambiente, esta investigacién no toca
otros temas ligados a las decisiones empresariales que tam-
bién afectan al medio ambiente. Es decir, no sélo es el cémo,
sino el qué producir y cémo venderlo. Un primer aspecto
atafie a las decisiones sobre el producto mismo: su disefio,
materiales y calidad, que influyen en su ciclo de vida y su
impacto en los basureros. Las modalidades de distribucién
afectan las decisiones de empaques y embalajes, por unlado,
y por el otro pueden llevar implicitas necesidades de trans-
porte a largas distancias con un uso intensivo de energéticos
o la creacién de ductos. Todas ellas pueden tener un efecto al
menos tan importante como las que se derivan de los proce-
sos. De ahila impostergable necesidad de continuar la inves-
tigacion en estos temas.
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V. LAS DECISIONES AMBIENTALES
DE LAS EMPRESAS PRESTADORAS
DE SERVICIOS!

ALFONSO MERCADO

INTRODUCCION

Este capitulo toma como punto de partida la consideracién
realista —que generalmente no sopesan adecuadamente quie-
nes disefaron la politica ambiental ni los estudiosos de los
temas ambientales— de que no sélo la manufactura de pro-
ductos genera contaminantes de suelos, agua y atmésfera sino
que la produccién de servicios también va acompafiada de
desechos y emisiones contaminantes. Los servicios de tinto-
rerias, laboratorios quimicos, hospitales y otros incluyen ac-
tividades de uso y desperdicio de sustancias y materiales t6-
xicos, radiactivos, inflamables, etc. Aunque la incidencia de
los servicios en la contaminacién atmosférica parece ser limita-
da (frente a la de los vehiculos automotores y las plantas ma-
nufactureras), su contribucién a la contaminacién de aguas
fredticas y suelos puede ser considerable y quiza comparable
con la dela industria; sin embargo, es curioso que se conozca
poco sobre ella. Frente a la complejidad de los problemas de
contaminacién, se ha puesto atencién sobre todo al estudio y
laregulacién ambiental de la actividad industrial y las fuentes
méviles que afectan la atmésfera. En consecuencia, las empre-
sas de servicios han estado menos reguladas y vigiladas que
las de manufactura por un lado y, por otro, las normas am-
bientales que se han elaborado para la regulacién de algunos

! Se agradece la valiosa cooperacién de las 26 empresas encuestadas.
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CUADRO V.1. Estructura economica de la Republica Mexicana
y el Distrito Federal en 1970, 1985 y 1993
(Distribucién porcentual del PIB)

Sl Republica Mexicana Distrito Federal
ector

1970 1985 1993 1970 1985 1993
Primario? 14.70 13.77 8.51 0.60 0.50 0.41
Secundario® 23.68 2336 20.12 27.67 < 2753 2157
Terciario® 61.62 6287 7137 71.73 7197 78.02
Total 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00

FUENTE: INEGI.

2 Incluye las actividades agropecuaria, silvicultura y pesca.

b Es la industria manufacturera.

¢ Incluye todos los servicios (incluso la construccién y la distribucién de
electricidad, gas y agua).

servicios son muy imprecisas e inadecuadas. Esto es inadmi-
sible sise considera que la economia mexicana estd dominada
por las actividades de servicios, y este dominio se acenttia en
las ciudades més grandes, como la de México.

La economia mexicana tiene una estructura predominan-
temente de servicios en términos absolutos, y este predominio
ha estado creciendo. En los altimos 25 afios, la participacién
de los servicios (el llamado sector terciario) aument6 de 61.6
a 71.4% (cuadro v.1). La importancia de los servicios en la
economia del Distrito Federal es todavia mayor, alcanzando
una participacién de 78 % en el PiB regional en 1993.

Debido a su importancia en la actividad econémica, es im-
prescindible el analisis de los servicios y su impacto ambien-
tal, tanto o mas que el de la industria manufacturera. Con la
finalidad de subsanar esta necesidad, se estudianaqui algunos
establecimientos de tres ramas del sector de servicios: hotele-
ria, hospitales y laboratorios de analisis clinicos.? Se seleccio-

2 Estas son tres ramas muy especificas del amplio sector de servicios;
pese a que aqui se avance en el estudio de las decisiones ambientales de
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naron dos tipos de ramas: una considerada de alto riesgo am-
biental (hospitales y laboratorios) y otra de bajo (hoteles).

La importancia de la prestacién de estos servicios en la
ZMCM se manifiesta en su participacién en el producto inter-
no bruto (PiB) correspondiente en el nivel nacional. En 1993,
34.9% del PiB nacional de servicios médicos se concentraba en
el Distrito Federal y el Estado de México. El 33.48% del piB
nacional de restaurantes y hoteles lo absorbian estas dos enti-
dades. La zMcM es la zona metropolitana con la mayor pro-
duccién de estos servicios en el pais.

El anélisis empirico que se presenta a continuacién se basa
en una encuesta dirigida a siete hospitales privados, nueve
laboratorios clinicos y diez hoteles en la zMcM, tal y como se
detalla en el anexo 1. Debido a limitaciones presupuestales no
podemos pretender aqui obtener conclusiones generales a
partir de una muestra aleatoria. Mas bien, el propésito es
acercarnos al entendimiento de las decisiones ambientales en
el nivel micro con base en 26 casos de empresas de servicios.

LOS SERVICIOS Y EL AMBIENTE

Los problemas asociados a la generacién de contaminantes
han sido méas o menos conocidos por las empresas de la indus-
tria de servicios, sin embargo, ellas no les han prestado aten-
cién. Hace unos diez afios, un nimero creciente de hospitales,
hoteles y otros establecimientos de servicios comenzaron a
dar una mayor importancia a la contaminacién y areconocerla
y adoptar medidas para reducirla. Esta conducta ambiental
puede entenderse si se conoce la racionalidad de la practica
econémica y tecnolégica de dichas empresas. Tanto su estrate-
gia competitiva en el mercado en el que operan (dada su es-
tructura) como el acceso a tecnologias menos contaminantes

empresas que operan en tales ramas, quedaria todavia mucho por investi-
gar en otras ramas del sector.
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ejercen una gran influencia en sus decisiones de inversién
respecto al cuidado ambiental. Antes de hacer las consideracio-
nes pertinentes de la posicién de las empresas en el mercado,
se abordan los aspectos mas sobresalientes del manejo am-
biental adecuado paralaactividad de cadaservicio estudiado.

Los servicios médicos

En el caso de los servicios médicos se estudian los hospitales
privados y los laboratorios de analisis clinicos. Es usual que
ellos generen desechos s6lidos, que consisten principalmente
en residuos de muestras clinicas, materiales punzocortantes
y, en algunos casos, desechos radiactivos que deben recolec-
tarse y concentrarse en cuartos de desechos de laboratorio.

Los desechos que provienen de las zonas de coproparasi-
toscépicas deben colocarse en tambos y no se deben mezclar
con los restantes. Los residuos peligrosos, como por ejemplo
los producidos enla zona de radiois6topos, se deben deposi-
tar en recipientes especiales y concentrarse en un cuarto de
almacenamiento de material radiactivo. En México, el manejo
y transportacién de este tipo de residuos esta bajo la vigilancia
de la Comisién Nacional de Seguridad Nuclear y Salvaguar-
dia, que efecttia la recoleccién de estos desechos cada cinco a
siete dias, dependiendo de la vida media de los productos
radiactivos que se hayan utilizado.

En general, entre las principales dreas de generacién de
residuos peligrosos se consideran las siguientes: a) quiréfanos,
b) captacién de yodo, ¢) zona de radiacién, d) pruebas hepati-
cas, e) parasitologia, f) coproparasitoscépicos y g) almacén de
material radiactivo.

Los hoteles

Por lo que respecta a los hoteles, no existe ningin modelo
unico de organizacién. El plan para un hotel particular surge
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por la influencia de numerosos factores, principalmente deri-
vados de su ubicacién en una localidad, la gama de servicios
ofrecidos (ademas del hospedaje, alimentacién, lavanderia,
comunicacion, etc.), el tamafo y la disposicién estructural de
las instalaciones y la categoria con que se rige la administra-
cién de los servicios (ya sea que se opte por un enfoque tradi-
cionalista o uno modernista).

Todos los hoteles realizan ciertas funciones bésicas en un
servicio minimo de alojamiento, controladas por distintos de-
partamentos que se integran finalmente para alojar a los hués-
pedes de una manera satisfactoria. Para los fines de esta in-
vestigacion, el estudio se concentré inicamente en la descrip-
cién y analisis de las actividades realizadas en las areas de
alimentos, lavanderia (asociada a la higiene de las habitacio-
nes) e ingenieria.

La primer area (de alimentos) genera residuos orgéanicos
por la preparacién de la comida. Estos generalmente van al
servicio de basura municipal, para lo cual algunos hoteles
almacenan sus desechos en cuartos especialmente equipados.
El objetivo suele ser mantenerlos en congelacién hasta el mo-
mento en que son recolectados por los camiones de basura
municipal.

El departamento de ingenieria es responsable de la calefac-
cién y el uso de energia. Entre otras cosas, se encarga de que
las calderas se encuentren en buenas condiciones para hacer
un uso racional (en términos de costos) del gas natural y com-
bustéleo que utilizan.

El &rea de lavanderia utiliza como insumo detergentes,
blanqueadores, neutralizantes, acondicionadores y suavi-
zantes que se diluyen con el agua y que generalmente ameri-
tarian un tratamiento previo a la descarga al drenaje.

EL CUIDADO EN EL USO DEL AGUA Y LOS ENERGETICOS

El agua y los energéticos son recursos importantes para los
servicios estudiados. Antes de examinar las medidas de pre-
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CUADRO V.2. Principales usos del agua

Ramas Principal uso (nu’r:zero de IZZ; 02::;;“
respuestas) (puntos)®
Hospitales y laboratorios
Areas centrales
Hospitalizacién® 12 138
Laboratorios 4 94
Areas auxiliares
Cocina — 22
Lavado — 8
Hoteles
Areas centrales
Hospedajed 9 92
Restaurante - 60
Areas auxiliares
Lavanderia 1 24

2 Se contabiliz6 tinicamente la respuesta referida al &rea donde el uso del
agua es mas importante.

b Al uso mé4s importante se le asignaron 10 puntos; al siguiente 6 y al
tercero 2.

¢ Ocupacién de un cuarto de hospital por un paciente.

4 Ocupacién de un cuarto de hotel por un cliente.

vencién de la contaminacién del agua, la atmésfera y los sue-
los es conveniente saber silas empresas evitan el desperdicio
de los recursos. Este punto se explora a continuacion.

Agua

Los establecimientos estudiados utilizan el agua principal-
mente en sus areas centrales. Sila actividad de los hospitales
y laboratorios clinicos se divide en areas centrales y auxiliares,
en la primera se incluye la hospitalizacién del paciente (la
ocupacién de un cuarto de hospital) y los analisis de labora-
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CUADRO V.3. Acciones relacionadas con el consumo

eficiente del agua
Pa— Niimero de Porcentaje (respecto
empresas al total de 26)

Sistema de reciclamiento 4 15.4
Sistema de recirculacién 2 7.7
Sistema de tratamiento 8 30.7
Un ssistema 8 30.7
Dos sistemas 3 11.5
Los tres sistemas — —

Ningun sistema 15 58.0
Ahorro con ventaja de costo 11 423

torio. Las areas de lavado (de utensilios médicos, de laborato-
rio, ropa de cama, etc.) y cocina son auxiliares. En cuanto alos
hoteles, las areas centrales de su actividad son el propio hos-
pedaje (la ocupacién de un cuarto de hotel) y el servicio de
restaurante, en tanto que las areas auxiliares son la lavanderia
y otras (centro de servicios de fax, agencia de viajes, etc.).
Aunque muchos establecimientos externalizan los servicios
auxiliares, subcontratando a otras empresas, locomtn es que
combinen los dos tipos de areas. El principal consumo de agua
enlos hospitales y los hoteles se efectia en gran medida enlos
cuartos destinados a los clientes. Es decir, el cuidado del re-
curso no s6lo depende de la empresa, sino también del cliente.
Ello complica un control adecuado que evite desperdicios por
parte de laempresa. Un programa de capacitacién respecto al
cuidado del agua, dirigido a los empleados, no parece ser
suficiente. Cobra importancia la instalacién de sistemas aho-
rradores de agua en las habitaciones, asi como una campana
de concientizacién de los clientes, buscando compartir la res-
ponsabilidad.

Como se ha mencionado, son tres las acciones que pueden
realizar las empresas con el fin de consumir eficientemente el
agua y cuidar del medio ambiente: el uso de sistemas de re-
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circulacién, tratamiento y reciclamiento. La utilizacién de los
sistemas de recirculacién evita que el agua que normalmente
no se contamina en las areas de servicios se descargue al dre-
naje. Un sistema de tratamiento disminuye la contaminacién
del agua, de tal forma que las descargas pueden cumplir con
las condiciones exigidas por la norma. Por altimo, los siste-
mas de reciclamiento tratan el agua y permiten reutilizarla en
la empresa en sus diversas areas de actividad o en el riego de
sus areas verdes. El cuadro v.3 muestra los resultados de la
encuesta en este aspecto. Destaca el uso de sistemas de trata-
miento (30.7%), en segundo orden de importancia se encuen-
tra el uso de sistemas de reciclamiento (15.4%) y por tltimo
los sistemas de recirculacién (7.7%). Sin embargo, el resultado
de este estudio muestra que sé6lo 38.5% de las empresas en-
cuestadas utilizan uno o dos de tales sistemas. En este contex-
to s6lo 11.5% tendria un interés significativo por el cuidado
del uso del agua y la contaminacién ambiental (ya que utiliza
dos sistemas).

Cabe destacar que las 11 empresas que realizan este tipo de
acciones manifestaron un ahorro con ventajas de costo. La
falta de usos de tales sistemas en el conjunto de la muestra se
asocia a los montos de inversién que ello implica. Mas adelan-
te se desarrolla este punto.

Los establecimientos toman el agua del abasto municipal;
su uso principal es para fines de limpieza. Una minoria (18 %)
declar6 que no mezcla el agua con detergente u otra sustancia.
También una minoria (24 %) explic6é que da un tratamiento al
agua previo a su envio al drenaje.

Combustible y energia eléctrica

En lo que se refiere al ahorro de combustibles predomina la
ausencia de programas con este objetivo; s6lo ocho de 22 em-
presas que utilizan combustible en la muestra estudiada de-
clararon tener un programa de ahorro. Una situacién similar
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CUADRO V 4. Acciones para el uso eficiente de la energia

Combustible® Electricidad
Acitn Numero de . Numerode .
Porcentaje Porcentaje
empresas empresas

Programa de ahorro

energético 8 36.4 10 38.4
Ahorro con ventaja |

en costo 7 31.8 8 30.8

2 De las 26 empresas estudiadas, 22 utilizan combustible.

CUADRO V5. Intensidad de los cuidados del agua

y los energéticos

Agua Combustible Electricidad

< 2 < 2 < 2.

Intensidad 8 % s 3 % = 2 % =

& § £ & § & % §

S 8§ o > & = > o
Baja 12 46.2 2 91 Y 26.9
Media 14 53.8 14 63.6 7 26.9
Alta — — 6 273 12 46.2
Total 26  100.0 22 100.0 26 100.0
Promedio? 1.54 — 218 — 219 —

2 Indicador promedio de la intensidad del cuidado de los recursos.

se observa respecto al ahorro de electricidad como fuente
energética. Cabe destacar que no todas las empresas que tie-
nen programas de ahorro energético logran su objetivo con
ventajas de costo.

En general se apreci6 un mejor cuidado del uso de combus-
tible y energia eléctrica que del agua. En este sentido, 36 % de
los establecimientos tiene un programa de uso de combusti-
ble. La mitad de éstos declar6 que ha logrado ahorros en el
costo total del combustible consumido mensualmente en los
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CUADRO V.6. Modos de disposicion de desechos solidos

Hospitales y laboratorios Hoteles
Modos
Empresas  Porcentaje  Empresas  Porcentaje
Basura municipal 15 94 6 60
Servicio privado 4 25 4 40
Incineracién 6 38 — —
Total de empresas 16 100 10 100

CUADRO Vv.7. Modos de disposicion de desechos liquidos

Hospitales y laboratorios Hoteles
Modos
Empresas  Porcentaje =~ Empresas  Porcentaje
Drenaje 15 94 10 60
Pozo de absorcién 1 6 3 40
No respondi6 1 6 — —
Total de empresas 16 100 10 100

ultimos tres afios. E1 38 % de los establecimientos tiene progra-
mas de ahorro de energia eléctrica. De tres posibles progra-
mas de ahorro (la capacitacién orientada a ello, la renovacién
de equipo y otro), los establecimientos recurren mas a los
programas de capacitacion.

LA GENERACION DE DESECHOS Y ELMANEJO
DE RESIDUOS PELIGROSOS

Los establecimientos que prestan servicios médicos y de ho-
teleria generan una gran variedad de desechos. Por ejemplo,
en el caso de los hospitales y los laboratorios, la basura com-
prende muestras clinicas, materiales punzocortantes y, en al-
gunos casos, desechos radiactivos. También se desechan va-
rias mezclas de liquidos, con detergente, a4cidos, yodo y otros
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CUADRO Vv.8. Modos de disposicion de residuos

peligrosos
Hospitales Laboratorios
Modos
Empresas  Porcentaje  Empresas  Porcentaje

Generanresiduos

peligrosos 7 100 9 100
Incineracién 3 43 3 33
Centro de

confinamiento 1 14 2 22
Servicio subcontratado 2 29 1 11
Basura municipal — — 2 22
No respondi6 2 29 1 11
Total de empresas 16 100 10 100

CUADRO Vv.9. Manejo de residuos peligrosos
(Namero de empresas)
Generan residuos Tratamiento Porcentaje de
Concepto peligrosos (1) previo al desecho  tratamiento (3)
(2) [(2)/(1)]*100

Por tamario

Micro 4 v, 50

Pequefio 4 1 25

Mediano 3 2 66

Grande 4 3 19

Muy grande 1 1 100
Por rama

Hospitales 7 5 71

Laboratorios 5 B e

Hoteles — — —
Total 16 9 56

elementos asi como mezclas de liquidos con sélidos. Conse-
cuentemente, el grado de contaminacién asociado a estos “re-
siduos” es muy variable. La evidencia indica que los servicios
médicos generan desechos peligrosos; y que los hoteles vir-
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CUADRO V.10. Atencion al ambiente de 25 empresas
de servicios en la zMcM, 1994

Concepto Nimero de empresas

Puesto especializado 10
Capacitacién en temas ambientales 8
Desarrollo técnico-ambiental —
Ingenieria en materia ambiental 6
Acceso a informacién tecnolégica 7
Uso de consultoria ambiental 5
Cumplimientc por encima de la norma 10
Conocimiento de las sanciones 4
Prioridad ambiental 2
Evaluacién de la atencién al ambiente:

Baja atencién al ambiente 18
Mediana atencién al ambiente 5
Alta atencién al ambiente 2
Total 25

Fuente: Elaboracién propia con base en la encuesta para instrumentos
fiscales y financieros para un comportamiento favorable al ambiente en
México, El Colegio de México.

tualmente generan este tipo de desechos, aunque no en un
volumen ni intensidad comparables. Asi, y en vista de los
diversos grados de peligrosidad, un tercio de los estableci-
mientos entrevistados se deshacen de sus residuos sélidos
mediante la contratacién de un servicio privado, y dos tercios
lo hacen inicamente a través del servicio municipal de basu-
ra. En cuanto a los residuos liquidos, la gran mayoria (80%)
los tira al drenaje y unos cuantos (20%) los vierte a un pozo de
absorcién.

Lamitad de las empresas encuestadas declar6 que generan
residuos peligrosos (todas éstas de servicios médicos); la otra
mitad los incinera y s6lo una los envia a un centro de confi-
namiento. Con esta informacién no es posible evaluar el ma-
nejo de los desechos peligrosos. Si se relaciona el namero de
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CUADRO V.11. Intensidad del cuidado ambiental
segn el tamario del establecimiento
(Puntos promedio por tamaiio)?

Intensidad de cuidados 5 E i 3

Tamano . ’ § g g g

Agua  Electricidad Combustible < g &
Micro 1.25 2.00 2.33 1.75 1.83
Pequerio 1.28 1.87 1.80 1.57 1.63
Mediano 1.14 2.43 217 2.00 1.94
Grande 1.67 2.67 2.33 2.83 2.38
Muy grande 1.50 1.50 2.50 2.00 1.88
Promedio 1.62 2.19 2.18 2.04 2.01

2 A las empresas que tuvieron alta intensidad de cuidado o atencién al
ambiente se les asigné un puntaje de 3; alas de intensidad mediana 2 y alas
de intensidad baja 1.

empresas que declar6 dar un tratamiento previo a sus dese-
chos peligrosos con el nimero de las que declararon generar
este tipo de desechos, se encuentra que los establecimientos
grandes y medianos tienen una tasa de tratamiento mayor que
los establecimientos pequefios y de tamafio micro, y que los
hospitales tienen una tasa notablemente mayor que los labo-
ratorios.

EL COMPORTAMIENTO AMBIENTAL

La atencién al ambiente es baja en la mayoria de los casos
(72%). Una minoria presta atencién “mediana” (20%) y s6lo
casos excepcionales, muy escasos (8 %), da una “alta” atencién
al ambiente. La mayoria de las empresas no cuenta con alguna
persona especializada enla atencién al ambiente, no tienen un
programa de capacitacién en materia ambiental y desconocen
las sanciones por contaminar. La mayoria no tiene acceso a
informacién tecnolégica ambiental.
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CUADRO V.12. Intensidad del cuidado ambiental

de los servicios por rama
Hospitales
Indicadores Empresas®
Puntos®
A M B
Agua — 4 3 1.57
Electricidad 5 — 2 243
Combustible — 6 —_ 2.00
Atencién instituctonal
al medio ambiente 1 2 2.29
Promedio — —_ 2.07
Laboratorios
Indicadores Empresas®
Puntos®
A M B
Agua — 3 6 1.33
Electricidad 3 3 3 2.00
Combustible 1 5 — 217
Atencién institucional
al medio ambiente 2 3 4 1.78
Promedio —_ - —_ 1.82
Hoteles
Indicadores Empresas®
Puntos®
A M B
Agua — 7 3 1.70
Electricidad 4 4 2 2.20
Combustible 5 3 2 2.30
Atencién institucional
al medio ambiente 5 1 4 2.10
Promedio —_ — - 2.08
Los tres
Indicadores Empresasa
Puntos®
A M B
Agua — 14 12 1.62
Electricidad 12 7 7 2.19
Combustible 6 14 2 2.18
Atencién institucional
al medio ambiente 11 5 10 2.04
Promedio —_ — —_ 2.01

2 Namero de empresas. A = alta intensidad del cuidado ambiental, M =
mediana intensidad, B = baja intensidad.

® Promedio de puntos respecto a la intensidad del cuidado del recurso.
Entre 1y 1.66, la intensidad se considera baja; de 1.67 a 2.33 mediana y de
2.34 a3 alta.



La prioridad dada a los problemas ambientales es baja en
76% de los casos, mediana en4% de los casos y alta en uno solo
de los 25 estudiados.

La baja prioridad y atencién concedida al ambiente por
parte de las empresas estan asociadas a la reducida cultura
empresarial moderna, en términos de la ausencia de enfoques
de calidad total, programas de mejora continua, programas de
capacitacién adicionales a los exigidos por la autoridad labo-
ral y programas de mantenimiento preventivo de las instala-
ciones.

Apenas una minoria mostré interés por invertir en el mejo-
ramiento ambiental, y considera como gran obstaculo para
ello la falta de financiamiento.

LA RACIONALIDAD DE LAS INVERSIONES PRIVADAS
PARA EL CUIDADO AMBIENTAL

Es importante conocer lo més de cerca posible la racionalidad
de la inversién privada para el cuidado del ambiente en el
nivel de la empresa, tomando en cuenta sus percepciones: la
importancia de la propia problemética ambiental, la eficacia
de los mecanismos de la politica publica, las dificultades para
invertir en medidas de abatimiento de la contaminaciény las
posibles o reales ventajas derivadas de ello. Este conjunto de
percepciones empresariales nos ayuda a entender la raciona-
lidad de la economia ambiental por tipo de empresa conel fin
de explicar la diversidad de conductas.

La gran mayoria de los establecimientos de servicios que
participaron en esta encuesta no tiene conocimiento de la exis-
tencia de normas ambientales y de instrumentos econémicos
con fines ambientales. De 26 empresas entrevistadas, 21 des-
conoce las normas y los instrumentos. De la minoria restante,
s6lo un establecimiento utiliz6 el programa de Nafin y otro se
acogi6 a la depreciacién acelerada que ofrece la Secretaria de
Hacienda y Crédito Pablico para inversiones en pro del am-
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CUADRO V.13. Indices del cuidado ambiental por rama?

Intensidad del cuidado
E < Atencion Promedio de
Rama 3 ‘S § institucional al mter.tszdad ae;
8o E 3 ambiente exsdadoial
< & § ambiente
48]
Hospitales 1.57 243 2.00 2.29 2.07
Laboratorios 1.33 2.00 217 1.78 1.82
Hoteles 1.70 2.20 2.30 2.10 2.08
Los tres sectores 1.62 2.19 2.18 2.4 2.01

* Promedio de puntos respecto a la intensidad del cuidado del recurso. Entre 1
1.66 la intensidad se considera baja, de 1.67 a 2.33 mediana y de 2.34 a 3 alta.

CUADRO V.14. Niveles de intensidad del cuidado ambiental por rama

(Namero de empresas)
>
Niveles de S % % Atencion Promedio de
Rama cuidado & E &  institucional cuidado
ambiental® = § al ambiente  ambiental®
Hospitales A — 5 - 4 3
M B — 6 1 2
B ) 2 - 2 2
Laboratorios A - 3 1 . -
M 3 3 9 3 6
B 6 3 - 4 3
Hoteles A — B 5 : 5 4
M 7 B 3 1 3
B 3 2 p - 3
Los tres (total) A — 12 6 11 7
M 14 7 14 2 11
B 12 7 2 10 8

2 Niveles de intensidad de cuidado ambiental: A = alto; M = mediano; B = bajo.
®B = entre 1.00 y 1.66 puntos; M = entre 1.67 y 2.33 y A = entre 2.34 y 3.00.



biente. Los establecimientos que pudieron opinar sobre la
efectividad de los instrumentos econémicos con fines am-
bientales mostraron una preferencia por instrumentos finan-
cieros (tasa de interés preferente).

Para el grupo de empresas estudiadas, los principales pro-
blemas son el financiamiento y la renovacion de equipo. Estas
afrontan restricciones importantes para obtener los créditos
necesarios para sus actividades, incluso tienen dificultades
para cumplir con el pago de su deuda. Cuando se pregunté a
los entrevistados acerca del orden de importancia de los pro-
blemas que enfrenta el establecimiento, la frecuencia de las
respuestas apunta al financiamiento en primer lugar (seis de
las 26 empresas encuestadas), en el mismo nivel que la nece-
sidad de renovar el equipo. Este asunto de la renovacion del
equipo, instrumentos e instalaciones podia estar relacionado con
el financiero (y otros, como los de tipo propiamente tecnol6-
gico), de tal manera que no puederesolverse a causa del cuello
de botella financiero. De manera similar, es muy dificil afron-
tar el otro problema, considerado de tercer orden, el ambiental,
que conlleva la necesidad de invertir (véase el cuadro v.15). Si
relacionamos esta problematica con la distribucién de tama-
nos de los establecimientos encuestados, encontramos una
tendencia hacia los establecimientos pequefios, medianos y
de tamario micro. De las 12 empresas que afrontan como prin-
cipal problema el financiamiento y la modernizacién del equi-
po, nueve son de este estrato de tamario.

El panorama no es el mismo en cada rama; al contrario, hay
diferencias muy marcadas. En el caso de los hospitales el pro-
blema ambiental cobra mayor importancia. Para los adminis-
tradores de los hospitales privados es muy importante lograr
que el establecimiento esté libre de focos de infeccién y de pro-
blemas de contaminacién, debido a las altas exigencias de los
pacientes y, sobre todo, de los familiares de éstos. En el otro
extremo, los laboratorios no perciben este problema como el
mas importante.

Las empresas, ainconlimitaciones y cierto desconocimiento
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CUADRO V.15. Principales problemas de las empresas encuestadas?

Hospitales Laboratorios Hoteles Total
Frgoienas Elmds  Lostresmds  Elmds  Lostresmds  Elmds  Lostresmds  Elmds  Los tres mds
importante importantes importante importantes importante importantes importante importantes
Financiamiento 1 28 3 45 2 29 6 102
Renovacién
de equipo 1 10 2 38 3 39 6 87
Exportacién — 3 — — 1 13 1 16
Mercado nacional — 12 2 32 — 6 2 50
Cambios en
organizacién 1 10 — — — 3 I | 13
Cumplir normas
ambientales y
reducir
contaminacién 4 40 l 19 1 28 6 87
Precio o tarifa del
servicio ofrecido  — 9 — 12 — 3 — 24
Eficiencia laboral — 15 — — 1 28 1 43

2 El dato sobre “los tres més importantes” incluye los tres problemas mas importantes, considerados en orden jerarquico:
al namero 1 enimportancia se le asigné un valor de 10, al 2 un valor de 6 y al 3 un valor de 3. Los datos expresan estos valores
sumados, ponderando la importancia.



CUADRO V.16. Obstdculos de los hospitales y laboratorios para invertir en el ambiente?
(Namero de empresas que respondieron)

Hospitales Laboratorios Hoteles
Clbstientn El mds Los tres mds El' mas Los tres mds El' mas Los tres mds
importante importantes importante importantes importante importantes
Tecnolégico — 21 3 39 3 60
Financiero 4 40 3 51 7 91
Falta de incentivos — g 2 38 2 47
Falta de mercado — — — 12 — 12
Incosteabilidad 1 19 Z 26 3 45

2 La metodologia es igual a la del cuadro v.1s.

CUADRO V.17. Razones para invertir en el ambiente?

Hospitales Laboratorios Hoteles Total
Razones Lamis Lastresmis Lamis Lastresmds Lamids Lastresmis Lamis  Las tres mis
importante importantes importante importantes importante importantes importante importantes
Exigencia de las
normas 6 60 3 51 4 58 13 169
Uso de instrumentos
econémicos — 10 — 9 — 18 — 37
Imagen 1 34 5 59 4 58 10 151
Reacciénala
competencia — 6 — 12 — 15 — 33

2 La metodologia es similar a la del cuadro v.1s.



técnico en la mayoria de los casos tienen que invertir en el
cuidado ambiental. Las razones méas importantes de tales in-
versiones son, en primer lugar, la exigencia de las normas (es
el caso de 13 empresas) y, en segundo lugar, el cuidado de la
imagen publica de la empresa (diez). La primera es especial-
mente determinante de la inversién privada en el ambiente,
el sector de los hospitales (seis de siete establecimientos), y la
segunda cobra la mayor importancia en los laboratorios y algo
menos en el caso del sector hotelero (véase el cuadro v.17).

ANALISIS DE LOS DETERMINANTES
DEL COMPORTAMIENTO AMBIENTAL

La limitada accién ambiental de la mayoria de los estableci-
mientos, la importancia secundaria que en general se le asigna
y la pocaracionalidad en el uso delos recursos y el manejo de
desechos son el resultado de una combinacién de factores
econdémicos y del grado de exigencia de las disposiciones am-
bientales. En términos relativos no parece haber problemas
tecnolégicos en los casos estudiados (falta de tecnologia o
falta de acceso a la informacién de tecnologias).

Dos factores centrales en el comportamiento ambiental de
14 empresas que podrian realizar estas inversiones son el gra-
do de exigencia de la autoridad y laimagen del establecimien-
to. El escaso grado de exigencia del cumplimiento de las normas
ambientales —segtin lo perciben las empresas— es el princi-
pal factor que contribuye adversamente en la decisién de in-
vertir en el cuidado ambiental. En segundo orden de impor-
tancia aparece un factor microeconémico relacionado con la
imagen de la empresa. En este altimo punto se introduce la va-
loracién que los usuarios potenciales tengan de las condicio-
nes higiénicas y ambientales de la empresa.

Si bien una minoria (35%) declar6 que actia a favor del
ambiente principalmente porque la norma lo exige, la mayo-
ria desconoce el monto de las multas por no cumplir con las
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CUADRO Vv.18. Opiniones sobre el control ambiental
(NGmero de empresas que respondieron de un total de 26)

Concepto Respuestas Porcentaje
1. Opini6n sobre las normas
Son razonables 11 42
Son demasiado exigentes 4 15
Son confusas 10 38
Sin opinién 9 19
2. Opini6n sobre las multas
Son altas 4 15
Son adecuadas 7 27
Son bajas 1 4
Sin opinién 14 54
3.Sobre las autoridades
No hay problema importante 9 35
Problema de coordinacién 6 23
Problema de discrecionalidad 2 8
Problema de distintos criterios de evaluacién 11 42
Sin opinién 3 12

4. Sobre otros asuntos de control
No se logra un cumplimiento generalizado 14

54
No hay visitas periédicas 11 42

normas. En general se manifiesta una opinién consensada
respecto a que otras empresas del ramo no cumplen con las
normas (73%). Asi, el grado de exigencia real de las institu-
ciones publicas que participan en el cumplimiento de las nor-
mas es percibido por las empresas como bajo, de modo tal que
se vuelve contraria a una actitud ambiental positiva.

Doce de las empresas estudiadas tienen pocas intenciones
de hacer este tipo de inversién, por razones financieras prin-
cipalmente. Los factores econémicos parecen estar relaciona-
dos de manera estrecha con la distribucién de tamarios de
establecimientos. En la muestra seleccionada la mayoria son
de tamario micro, pequefio y mediano, frente a nueve estable-
cimientos grandes. Mientras que en el sector de empresas
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CUADRO V.19. Elementos de cultura empresarial de los hospitales y los laboratorios clinicos

Niimero de empresas Distribucién (porcentaje)®
Elementos

Hospitales  Laboratorios  Total Hospitales  Laboratorios  Total

Programas de capacitacién® 7 3 10 100.0 333 62.5
Programas de mantenimiento preventivo 7 9 16 10C.0 100 100.0
Participa en agrupaciones empresariales 6 6 12 85.7 66.7 75.0
Nivel relativamente alto = 2.5 6 3 9 85.7 33.3 56.3
Nivel relativamente bajo = 1 1 6 7 14.3 66.7 43.7

Puntaje promedio = Hospitales: 2.29 puntos; laboratorios: 1.5 puntos; ambos: 1.8 puntos.

2 Programas adicionales a lo minimo requerido por la autoridad gubernamental (Secretaria del Trabajo).
b Es el porcentaje con respecto al total de cada estrato.

CUADRO Vv.20. Elementos de cultura empresarial de los hoteles

Elementos de cultura empresarial Niimero de empresas Porcentaje®
Programas de capacitacion® 7 70
Programas de mantenimiento preventivo 10 100
Participa en agrupaciones empresariales 7 70
Sistemas de calidad total del servicio 4 40
Planeacién de requerimientos de materiales 7 70
Manuales y procedimientos organizativos 9 50
Nivel relativamente alto = 2.5 puntos 5 50
Nivel relativamente bajo = 1 punto 5 50

Puntaje promedio = 1.75 puntos.

2 Programas adicionales a lo minimo requerido por la autoridad gubernamental (Secretaria del Trabajo).
b Es el porcentaje con respecto al total de empresas encuestadas.



grandes domina el factor de la imagen para invertir en tecno-
logias limpias, el sector de los establecimientos micro, peque-
flo y mediano se enfrenta a limitaciones financieras y a una
problematica econémica de sobrevivencia.

Por otro lado, si se consideran las diferencias por tipo de
servicio, los datos recabados permiten estimar una cultura
empresarial aceptable para el caso de los hospitales (cuadro
v.19). En estos casos puede hablarse de una actitud ambiental
positiva bastante generalizada. En términos relativos los ho-
teles presentan una cultura empresarial mas diversa, en una
proporcién mayor que los laboratorios.

La cultura empresarial es alta cuando los establecimientos
dan una capacitacién mas alla de lo exigido por la autoridad,
tienen una afiliacién a cAmaras y asociaciones y ponen en
practica programas de mantenimiento preventivo, entre
otros factores. Los indicadores varian por tipo de servicios
(cuadros v.19 y v.20).

Desde el punto de vista tecnolégico, las empresas que po-
drian invertir en el mejoramiento del ambiente no perciben el
hacerlo como un obstaculo importante. Segin sus respuestas,
en varios casos es técnicamente factible reducir la generacién
de desechos peligrosos, y en diversos grados. Pero los mon-
tos de inversidn que se tendrian que hacer, dadas las dificul-
tades financieras, son un obstaculo.

Es minima la injerencia de los pocos instrumentos econé-
micos sobre el comportamiento ambiental de las empresas de
servicios estudiadas. Sus decisiones ambientales estan en fun-
cién, en primer lugar, de aspectos del propio mercado en que
operan, es decir, incentivos de mercado; en segundo, de la
politica empresarial del establecimiento y en tercero de las
normas. No actian (hasta ahora) en funcién de los incentivos
fiscales y financieros. Esto ciertamente no es tan generaliza-
ble, ya que se encontraron notables diferencias entre empre-
sas segn su tamarno.

Las opiniones acerca de los obstaculos financieros y la si-
tuacién econémica por la que atraviesan las empresas mere-
cen una atencién mayor, asicomo la relacién encontrada entre
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CUADRO v.21. Perfil de las empresas de servicios por tamario y rama
Indice de Usodela Intensidad de

Concepto Arios en 1994 JZ;L% th‘mmret;:rzse cultura capacidad Emz :Znsa;que cuidado
empresarial®  instalada® ambientald

Tamario

Micro 8.75 3.75 — 1 2 — 1.83

Pequerio 18.14 271 — 1.21 214 — 1.63

Mediano 23.00 3.14 2 229 2.29 1 1.94

Grande 10.67 3.33 1 2.25 2.40° | 238

Muy grande 49.00 2.50 1 2.50 2.50 — 1.88
Rama

Hospitales 20.71 3.29 — 2.29 1.71 — 2.07

Laboratorios 18.75 2.88 1 1.50 225" — 1.82

Hoteles 19.30 3.10 3 1.75 2.60 2 2.08
Promedio 18.77 2.96 4t 1.81 232 2f 2.01

21 = inicio de actividades antes de 1963 (empresas antiguas), 2 = entre 1964 y 1973 (empresas maduras), 3 = entre 1974 y
1983 (empresas nuevas), 4 = después de 1983 (empresas muy nuevas).

b Nivel de cultura empresarial relativamente alto = 2.5 puntos, relativamente bajo = 1 punto.

€1 =menosde 50%, 2 = entre 50 y 75%, 3 = méas de 75 por ciento.

4 Alto = 3, mediano = 2, bajo = 1.

¢ Una empresa no respondi6.

f Namero total de empresas con la caracteristica referida.



CUADRO Vv.22. Perfil de las empresas encuestadas segiin su nivel de cuidado ambiental

Concepto Nivel bajo* Nivel medio® Nivel alto®
Antigiiedad (afios en 1994) 30.00 12.00 20.00
Indice de antigiiedad® 2.60 3.20 3.30
Tamarfio medio (empleo promedio)© 4(302) 3(206) 4(505)
Capacidad utilizada“ 2.29 227 243
Cultura empresarial® 1.94 1.54 2.07
Empresas extranjeras 1.00 1.00 2.00
Empresas que han usado e — — 2.00
Total de empresas 8.00 11.00 7.00

2 Nivel bajo de 1 a 1.66 puntos, medio de 1.67 a 2.33, alto de 2.34 a 3.00.

b1 = inicio de actividades antes de 1963, 2 = entre 1964 y 1973, 3 = entre 1974 y 1983, 4 = después de 1983.
€1 = micro, 2 = pequefio, 3 = mediano, 4 = grande, 5 = muy grande.

91 = menos de 50%, 2 = entre 50 y 75%, 3 = m4s de 75 por ciento.

€1 = bajo nivel relativo de cultura empresarial, 2 = alto nivel relativo.



la atencién al ambiente y la situacién econémica de las empre-
sas, su tamafio y su cultura empresarial. Todo esto nos sugiere
la necesidad de estudiar con més detalle la relacién entre la
competitividad de la empresa y sus decisiones ambientales,
asicomo las limitaciones de los instrumentos econémicos con
fines ambientales.

COMENTARIOS FINALES

En este capitulo se destacan algunas cuestiones bésicas para
entender la probleméatica ambiental de los establecimientos
prestadores de servicios médicos y hoteles en la zMcM.

Admitiendo las limitaciones de la encuesta, basada en una
muestra pequefia y dirigida, las respuestas por parte de las
empresas prestadoras de servicios permiten identificar pro-
blemas ambientales especificos y diversas actitudes de los
establecimientos al respecto. Frente a este panorama, las em-
presas empiezan a tomar medidas para cumplir con la norma-
tividad ambiental. Las acciones abarcan varios frentes: la
introduccién de equipo o cambios organizacionales para uti-
lizar en forma eficiente el agua y la energia, programas de
capacitacién en las empresas, contratacién de consultorias,
programas de ingenieria e incluso de investigacién y desarro-
llo para resolver problemas ambientales.

Entre los incentivos y factores determinantes de una acti-
tud mas favorable al ambiente destaca la imagen, es decir, la
reputacion y la calidad del servicio que ofrecen los prestado-
res de servicios médicos y hoteleros. Los establecimientos tien-
den a ajustarse a las normas, pese a las imprecisiones, pero
tratan de ir, por lo menos en el caso de los hospitales grandes,
mas alla de las mismas.

Se encontré un grupo importante de empresas que estan
atendiendo en forma prioritaria la cuestién ambiental. Sin
embargo, s6lo una minoria realiza de manera sistematica es-
tas actividades. Aunque en general los resultados son maés
favorables en el caso de los establecimientos grandes, la pro-
porcién de empresas que no han hecho nada es preocupante.
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ANEXOS






ANEXO 1. CARACTERISTICAS
DE LA MUESTRA

La encuesta de empresas en la que se basan los capitulos vy
v se realiz6 en 1993. No es de tipo aleatorio, sino dirigida. Se
encuesté un namero reducido de establecimientos (119) de-
bido a restricciones financieras. Se buscé incluir en la investi-
gacion a los establecimientos mas grandes de cada rama de
actividad seleccionada para el estudio en la zMcM, pero al
mismo tiempo se intent6 lograr una cobertura amplia de ca-
racteristicas de los establecimientos en cuanto a su tamano,
composicién del capital social y antigliedad, con el fin de
estudiar el comportamiento ambiental en distintas condicio-
nes microeconémicas. Las caracteristicas de la encuesta en
cada uno de los dos sectores estudiados, manufactureroy de
servicios, se detallan a continuacion.

EMPRESAS MANUFACTURERAS

La muestra abarc6é empresas de nueve ramas industriales,
algunas de las cuales contribuian con mas de 50% al producto
interno bruto (pB) industrial de su rama en el nivel nacional
(farmacéutica, pinturas, lacas y barnices, imprenta y editoria-
les y celulosa, cartén y papel). El cuadro A1.1 muestra la com-
posicién de la muestra por sector industrial y la importancia
relativa que ese sector tiene en el PIB nacional de su rama. Las
tltimas dos columnas presentan su contribucién relativa al
volumen de contaminantes de la muestra. Las empresas que
registran la contribucién més alta al volumen de contami-
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CUADRO A1.1. Distribucion por ramas de la industria manufacturera

Contribucion en el total Contribucion al volumen

efzp rf‘f;sas Es t_ab leci- nacional de la ZMCM de contaminantes de la
;- — & m;n:;)s (porcentaje) muestra
Numero Porcentaje LEnso PIB .total Empleo Porcentaje Violumen
J nacional P J por empresa
Bebidas 7 7.8 208 26.63 22.97 0.38 b
Celulosa y papel 8 8.9 494 92.51 44.01 3.00 6°
Curtiduria 3 S 318 19.45 16.42 0.13 52
Electrénica 8 8.9 542 23.90 15.46 1.00 82
Farmacéutica 9 10.0 222 72.54 74.11 2.00 72
Imprenta 20 22.2 5270 66.33 51.59 16.00 2%
Metalurgia 7 7.8 70 3.65 14.60 5.00 3°
Pinturas, lacas y barnices 10 11.1 710 75.14 67.12 6.00 4°
Quimica inorgéanica 18 20.0 212 28.90 29.53 67.00 1=
Total 90 100.0 8 46 36.53 30.49 100.00

FuenTe: Censo industrial de 1994 y estimaciones propias con base en la encuesta.

CUADRO A1.2. Distribucion de empresas manufactureras por tamano, en funcion de las ventas de 1993

Niimero de . Volumen de contaminantes Contaminacion
Porcentaje . .

empresas (porcentaje) media/empresas
Menos de 900 000 pesos 10 0.11 0.16 52
Entre 900 000 y 9 000 000 pesos 24 0.27 1.90 4°
Entre 9 000 000 20 000 000 pesos 24 0.27 13.70 32
Entre 20 000 000 y 100 000 pesos 22 0.24 53.70 2%
Mas de 100 000 000 pesos 10 0.11 31.70 1*

Total 90 1.00 100.00



nantes son las quimicas,! seguidas de imprentas y editoriales,
pinturas, lacas y barnices y siderurgia.

Las caracteristicas de la muestra en cuanto a tamario pue-
den apreciarse en el cuadro A1.2. La contribucién de cada es-
trato es en funcién del indice de ecotoxicidad de las ramas que
lo componen y el monto de ventas. Dentro de la muestra, las
empresas grandes contribuyen con 53.7% al volumen de con-
taminantes de la muestra, en tanto que las muy grandes
contribuyen con 31.7%, las medianas con 13.7% y micro con
1%. En términos de la contaminacién promedio por empresa,
la diferencia entre las empresas micro y las muy grandes es
superior a 200%.2 Se esperaria que las acciones emprendidas
para el control de la contaminacién sean mas intensas en-
tre las empresas con mayor contribucién a la contaminacién
por sectores y tamano.

EMPRESAS DE SERVICIOS

La encuesta de empresas de servicios comprende siete hospi-
tales privados, nueve laboratorios clinicos y diez hoteles enla
zMcM. Esta distribucién se aprecia en el cuadro A1.3, enel que
se nota una muestra diversa con una participacién relativa-
mente alta de parte de los establecimientos de tamafios peque-
fio, mediano y grande, por encima de los de tamafios microy
muy grande. La clasificacién de tamarios se hizo con base en
el criterio vigente de Nacional Financiera, subdividiendo su
estrato de tamano “grande” en “grande” y “muy grande”

1 Se hizo un esfuerzo por entrevistar un nimero mayor de empresas de
este sector, pero no se logré un acceso a la informacién necesaria.

2 Los indices de ecotoxicidad fueron tomados de Ten Kate (1993). Para
calcular la contribucién de las empresas atendiendo a sus sectores de per-
tenencia o su tamafio correspondiente se calcul6 el volumen de contami-
nantes por empresa. Con este fin, los indices se multiplicaron por el punto
medio del rango de ventas de la empresa. Véase el capitulo m de Oscar
Fernandez en este volumen.
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CUADRO A1.3. Distribucion de las empresas de servicios por
tamario, en funcion de las ventas de 1993

Nimero de

Estrato de tamario (miles de pesos) empresas Porcentaje
Micro: menos de 900 pesos 4 15
Pequefio: entre 900 y 9 000 pesos 7 27
Mediano: entre 9 000 y 20 000 pesos 7 27
Grande: entre 20 000 y 100 000 pesos 6 2
Muy grande: més de 100 000 pesos 2 8
Total 26 100

(cuadro A1.3). La encuesta cubre también una variedad de es-
tablecimientos distribuidos por origen de capital, incluyendo
tanto empresas de capital extranjero (sobre todo laboratorios
y hoteles) como empresas de capital nacional o mixto. Si bien
se trata de una encuesta reducida, cubre una diversidad de
establecimientos. El objetivo de esta encuesta dirigida es
pragmatico: lograr una coleccién de casos que permitan cono-
cer el comportamiento ambiental de los establecimientos en
un nivel micro y explorar la importancia relativa de los ins-
trumentos econémicos de politica ambiental.
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ANEXO 2. EMPRESAS ENCUESTADAS

INDUSTRIA MANUFACTURERA
Bebidas

1. Antonio Ferndndez y Cia.
2. Compaiiia Destiladora

3. Distribuidora Mezgo

4. Embotelladora Orange

5. Jugos de Frutas Mundet
6. Jugos e Industria del Valle
7. Nacional Vinicola

8. Seagram’s de México

Celulosa y papel

9. Cia. Papelera El Fénix
10. Fébrica de Papel San José
11. Kimberly Clark de México
12. Molino Naucalpan
13. Papelera Iruna
14. Papelera Heda
15. Papeles Lozar
16. Sonoco de México

Curtiduria

17. Gutiérrez Rubio, Abel
18. Piel Industrializada
19. Vazquez Gutiérrez, Bernardo
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Electronica

20. Cia. General de Electrénica

21. Conteesa Electrénica

22. Electro Corporacién Mexicana
23. Faradio

24. Industria Teleternik

25. Productos y Regalos Objetivo
26. Reliance de México (Remsa)
27. Teleindustria Ericsson

Farmacéutica

28. Allen Laboratorios

29. American Drugs

30. Betklin de México

31. Byk Gulden

32. Laboratorios Diana

33. Laboratorios Cientificos de Belleza Lacibe
34. Laboratorios Castell

35. Laboratorios CB

36. Protein

Imprentay editorial

37. Compariia Impresora y Litografica Juventud
38. Compania Toronto

39. Ediciones Multiarte

40. Editorial Esfuerzo

41. Ediciones PLM

42. Edinorma de México

43. Editorial Distribuidora y Publicidad El Liceo
44. El Nacional

45. El Sol de México

46. Grupo Editorial Expansién
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47. Impresora Carbayén

48. Imprenta Madero

49. La Aficién

50. La Prensa

51. Prograsa

52. Reproducciones Fotomecéanicas

53. Sistemas Técnicos de Encuadernacién
54. Unomésuno

Metalurgia

55. Aceros Corsa

56. Amsco Mexicana

57. Fundiciones Nardo

58. Manufactura Galvanizada Mexicana (Magamex)

59. Siderurgia Mexicana

60. Transformadora de Aceros para la Industriay la
Construccién

61. uTpP Industrial Mexicana

Pinturas, lacas y barnices

62. Amercoat Mexicana
63. Benitez y Ajuria

64. Du Pont

65. GBW de México

66. Lorimex

67. Pinturas Luxton

68. Pinturas Optimus
69. Pinturas Trébol

70. Productos Rola

71. Promociones y Representaciones Zumsa
72.Sanchez
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Quimica inorgadnica

73. 3M de México

74. ADYDSA

75. Arylo de México

76. BASF Mexicana

77. Bip Plastics

78. Castrol México-ALGC

79. Colorquim

80. Egon Meyer

81. Especialidades Industriales y Quimicas
82. Hysol de México

83. Morton Internacional

84. Petroderivados

85. Pierce & Stevens de México
86. Pinturas Dia

87. Poliresinas Hettenes-Albertus

88. Polycid

89. Probst

90. Roshfrans
SERVICIOS
Hospitales

1. Emergencia Dalinde

2. Hospital Angeles del Pedregal
3. Hospital Vértiz

4. Hospital Ciudad Satélite

5. Hospital de México

6. Médica Sur

7. The American British Cowdray Hospital

Laboratorios

8. Estudios Clinicos Dr. T. J. Oriard
9. Laboratorio LAPCE
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10. Laboratorio Precisién Diagnoéstica

11. Laboratorio Hectre

12. Laboratorio de Referencia

13. Laboratorio Xotepingo

14. Laboratorio Médico Bertoal Ermita

15. Laboratorios Clinicos de México (Frontera)
16. Laboratorios Olarte y Akle

Hoteles

17. Calinda Geneve

18. Del Angel

19. El Embajador

20. Flamingos Plaza

21. Imperial Ciudad de México
22. Mallorca

23. Maria Isabel Sheraton

24. Marquis Reforma

25. Nikko

26. Paraiso Radisson
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ANEXO 3. CUESTIONARIO PARA EMPRESAS
MANUFACTURERAS?

ENCUESTA 1994
ESTUDIO SOBRE INSTRUMENTOS FISCALES

Y FINANCIEROS PARA UN COMPORTAMIENTO
EMPRESARIAL FAVORABLE AL AMBIENTE

EN MEXICO
EL COLEGIO DE MEXICO
Sector industrial:
Fecha:
Empresa:
Encuestador:

I. DATOS GENERALES DE LA EMPRESA

I1  Afio deinicio de operaciones:
[.2 Nuamero de plantas de la empresa y su localizacion:

I.3  Lineas de productos manufacturados por laempresa:

I4 Laempresaes
_ Grande __ Mediana
_ Pequenia _ Micro

1 Se prepararon otros cuestionarios similares para las empresas presta-
doras de servicios de hospital, laboratorio de an4lisis clinico y hotel.
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L5

1.6

L7

L8

L9

II.1
I1.2

I1.3

114

Personal ocupado (1993)
a) Total
b) Obreros
¢De qué monto fueron sus ventas brutas totales en 1993?
a) Menos de N$900 000 ___

b) Entre N$ 900 000 y N$ 2 800000 __

c) Entre N$ 2800000y N$ 9000000 ____

d) Entre N$ 9 000 000 y N$ 20 000 000 _

e) Entre N$ 20 000 000 y N$100 000 000 _

f) Més de N$100 000 000 _

¢Si sus ventas en 1993 equivalen a un indice de 100,
cémo fueron éstas en los afios pasados?

a)1992 ___

b) 1991 _

¢Laempresa tiene participacién extranjera?

a) No; es 100% nacional __

b) Si ; especifique en qué porcentaje %

;La empresa esta afiliada a una camara o asociacién
empresarial?
a)No_ b) Si

; especifique:

II. DATOS GENERALES DE LA PLANTA

Ao de inicio de operaciones de la planta:
Lineas de productos manufacturados por la planta: __

Los tres principales productos de la planta:
1.
2,
3.
Capacidad instalada de produccién de la planta (indi-
que si es mensual, anual, etcétera).

Producto 1.
Producto 2.
Producto 3.
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I.5 Grado de utilizacién de la planta:

Producto 1:
50% o De 51 Mais de Namero
menos a75% 75% de turnos
a) 1992
b) 1993
c) 1994
Producto 2:
50% o De 51 Mas de Namero
menos a75% 75% de turnos
a) 1992
b) 1993
c) 1994
Producto 3
50% o De 51 Mis de Namero
menos a75% 75% de turnos
a) 1992
b) 1993
c) 1994

I.6 ;Cuéleslaedad promedio del equipo?
II.7 Senalesila planta tiene:

a) Circulos de calidad o sistemas de calidad total:

b) Sistemas de planeacién de requerimientos de mate-

riales (MRP)

c) Estadisticas de control del proceso

d) Programas de mejora continua

e) Programa de desarrollo de proveedores

d) Otros (especificar)
I8 ;Cuentala planta con un programa formal de capacita-
cién laboral?
a)No ____
b)Si ___
¢En adicién al requerido por la Secretaria del Tra-
bajo?
No ____
St ; ¢desde cuando?
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I.9 ;Cuenta la planta con un programa de mantenimiento
preventivo?
a) No
b) Si ; ¢desde cuando?
I1.10 ;Sus precios de fabrica han sido competitivos en su mer-
cado durante
a)1992? ____
b)1993? ___
c) 1994? __
I.11 ;Qué productos de la planta se exportan?
I1.12 Indique el porcentaje exportado dela produccién: %o
ITI. LA PLANTA Y ELMEDIO AMBIENTE
III.1 Breve descripcién del proceso de manejo de materiales:
Productol  Producto2  Producto3
a) Montacarga
b) Ductos
c) Manual
d)Otros
I[II.2 Jerarquice los procesos en donde se utiliza mas agua.
Producto 1: Producto 2: Producto 3:
enfriamiento _ enfriamiento _ enfriamiento __
continente _ continente __ contintente __
mediodesolucién__  mediodesolucién_  medio de solucién _
mezclas __ mezclas ___ mezclas ___
lavados __ lavados __ lavados __
otros __ otros _ otros _
III.3 ;Tiene usted un inventario de fuentes potenciales de

contaminacién?
a) No
b)Si ___

¢En qué dreas se localizan dichas fuentes?

Procesos quimicos ____

Areas de cargay descarga ____
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1.4

II1.5

I11.6

1.7

280

Fosas de captacién ____
Drenajes ____

Lineas subterraneas ____
Instalaciones subterraneas
Areas involucradas ____
Almacén de materias primas
Produccién ____

Servicios auxiliares ____
Almacén de producto terminado ____
Almacén de residuos industriales
Otra ; especifique:

Agua

¢Cual es su consumo actual de agua por unidad de pro-
ducto (por kilogramo, tonelada, litro, etcétera)?

NoTA: si no dispone de este dato, ;cémo se contabiliza
en la planta el consumo de agua?:

Descargas de agua (volumen total /dia en promedio):__

¢Ha cambiado este consumo a partir de la fecha en que
la empresa tuvo que acatar las normas ambientales?
a)No ___ b) Si ____

(Enqué fecha?
¢Cual es lanorma aplicable?
(A través de que método?
Cuantia de la inversién que han implicado estos cam-
bios
¢Ha obtenido alguna ventaja en términos de reduccién
decostos? Si ____  No _

Ensu opinién, jesto ha sido suficiente para reducir apre-
ciablemente el consumo de agua, o todavia hay margen
para una mayor reduccién?

a) Sihasido suficiente ____

b) No, todavia hay més margen ____




III.8 ;Tiene unsistema de:

a) Reciclamiento?Si __~  No ____
Lo tiene en proyecto ___
b) Recirculacién?Si _~  No ____
Lo tiene en proyecto __
c) Tratamientodelagua?Si ___~  No ____

Lo tiene en proyecto

Energia

Combustibles

III.9 ;Su proceso requiere de un sistema de calentamiento?

I11.10 ;Qué tipo de combustibles usa?

II1.11 ;Cuél es su consumo de combustible por unidad de
producto (por kilogramo, tonelada, litro, etcétera)? __

I11.12 ;Ha cambiado este consumo a partir de 1989?
a)No ____
b)Si ___
(Enqué fecha?
(A través de qué método?

Cuantia de la inversién que han implicado estos cam-
bios
¢Ha obtenido alguna ventaja en términos de reducciéon
decostos?Si ____  No __

II1.13 ;Tienen en la planta un programa de control de uso de
combustible? Si No ___

I11.14 ;Cémo almacenan ustedes los combustibles?

I11.15 ;Qué sistema de control de posibles fugas tiene la plan-
ta?
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Energiaeléctrica

I11.16 ;Cuél es su consumo de energia eléctrica por unidad de
producto (por kilogramo, tonelada, litro, etcétera)? ____

II1.17 ;Ha cambiado este consumo a partir de 1989?
a)No ____
b)Si ____
¢(Enqué fecha?
(A través de qué método?

Cuantia de la inversién que han implicado estos cam-

bios
¢Ha obtenido alguna ventaja en términos de reduccién
de costos? Si No

II1.18 ;Piensa usted introducir equipos y/o capacitacién para
reducir el consumo de energia eléctrica y/o combus-

tibles?
a)No ____
b)Si ____
Equipos: ____
Programas de capacitaciéon: __
Otras medidas: _ Especifique:
II1.19 ;Tiene planta de energia eléctrica de emergencia?
a)No ____ b) Si ____
I11.20 ;Tiene la empresa proyectos de cogeneracién de ener-
gia?
Residuos y descargas

II1.21 ;Genera la empresa residuos sélidos?
a) No
b) Si

, icudles?
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I11.22 ;Cémo dispone de ellos?
a) Basura municipal ____
b) Servicio privado ____
c) Incineracién ____
d)Tiraderos ____

I11.23 ;Genera la empresa residuos liquidos?
a) No
b)Si ____

I11.24 ;Cémo dispone de ellos?

a) Pozos de absorcién ____
b) Drenaje ____
c) Almacenamiento interno ____

II1.25 ;Generala empresaresiduos peligrosos (corrosivos, in-
flamables, reactivos, explosivos o téxicos)?

a) No
b) Si , indique el volumen total generado de resi-
duos peligrosos por tonelada de producto:

I11.26 ;Cual es el costo total asociado al manejo de residuos
peligrosos?:
I11.27 ;Cémo dispone de ellos?
a) Incineracién ____
b) Almacenamiento ____
c) Enterramiento ____
d) Centros de confinamiento ____
e) Otros ____
I11.28 ;Ha contratado una empresa o servicio para el desecho
de los residuos téxicos o peligrosos dela planta?
a)No ____ b) Si ____
I11.29 ;Qué porcentaje aproximado de los desechos de la plan-
ta se recicla en la misma y qué porcentaje se vende?
a) Se recicla enla planta %
b)Sevende __ %
II1.30 ;Qué medidas ha tomado la planta para disminuir la
peligrosidad o toxicidad de los residuos?
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I11.31 ;Considera factible que la planta introduzca cambios en

IvV.2

IV.3

IV4

284

los equipos, o en las materias primas, o en la organiza-
cién, que minimicen o reduzcan los residuos peligrosos
o toxicos en los préximos tres afios?
a) No
b)Si ____
Nuevoequipo ____
Nuevas materias primas ___
Nueva organizaciéon ____
Otros ; especifique:

IV. DETERMINANTES DEL COMPORTAMIENTO AMBIENTAL

¢ Tiene la empresa una persona formalmente encargada
de la cuestién ambiental?

a) No
b) Si , ;desde cuando?:
¢Haestablecido la planta un programa de capacitaciéon
sobre medio ambiente?
a)No ____

b) Si , ;desde cuando?:
Desde el punto de vista exclusivamente técnico, con las
opciones tecnolégicas que usted conoce, jen cuanto po-
dria reducir sus desechos peligrosos o téxicos?

a) En10% o menos
b) Entre 10y 30%
c) Enméasde30% ____

¢Podria indicar la magnitud delas inversiones o gastos
requeridos para adecuar la tecnologia y organizacién
de la planta a las nuevas restricciones ambientales?

a) Menos de N$50mil

b) Entre N$50 mil y N$100 mil ____

c) Entre N$100 mil y N$200mil

d) Méas de N$200 mil




IV.5

IV.6

Iv.7

IV.9

¢ Tiene proyectos de investigacion y desarrollo o de in-

genieria con fines ambientales en su empresa, o proyec-

tos contratados con terceros?

a) Proyectos propios de investigacion y desarrollo ____
y proyectos subcontratados

¢Cual es el mas importante?:

b) Actividades de ingenieria propias y acti-
vidades subcontratadas

¢Cual es el mas importante?:

¢ Le parece a usted suficiente el acceso a informacién de

tecnologia ambiental?

a)Si

b)No ____ ;;qué planes tiene para mejorar el acceso a
tal informacién?:

¢Ha contratado alguna empresa de consultoria en ma-
teria ecolégica para resolver un problema especifico?
a)No __

b)Si _ ;;quétipode problema?:
;Quién le hace sus tramites ante las autoridades am-
bientales?

a) La propiaempresa ala que pertenecelaplanta ___
b) Otraempresa ____

Por favor mencione las normas ambientales u otras dis-
posiciones de regulacién ambiental en su ramo:

IV.10 En caso de existir normas ambientales en el ramo, ;c6-

mo considera estas normas?
a) Razonables __

b) Demasiado exigentes ____
c) Imprecisas, confusas ____

IV.11 ;La planta cumple mas alla de lo exigido por la norma

ambiental de suramo?

a)No ___

b)Si

Un poco mas (hasta10% mas)

285



Apreciablemente més (entre 10y 30% més) ____
Mucho més (més del 30%) ____

IV.12 En caso de no existir una norma ambiental en el ramo,
sino otras disposiciones de regulacién ambiental, ensu
opinién, jel control ambiental en su ramo es deficiente?
a) No
b)Si ___ ;;porqué?:

IV.13 ;Sonsuficientes las normas y otras disposiciones actua-
les para lograr un verdadero control ambiental?

a)Si ____ b) No ___
IV.14 ;La planta ha recibido visitas periédicas de tipo am-
biental?
a) No
b) Si , ¢con qué frecuencia?:

IV.15 ;Considera que las autoridades han logrado que otras
Empresas cumplan las normas y controles ambientales
en suramo?

a) Si
b) No , indique la causa:

IV.16 Ensu opinién, jexisten problemas entre las autoridades
responsables del cumplimiento de las normas ambien-
tales?
a)No ___
b)Si ___

De coordinacién ____

Discrecionalidad ____

Distintos criterios de evaluacién ambiental ____
Otro , especifique:

V. INSTRUMENTOS ECONOMICOS DE POLITICA AMBIENTAL

V.1 ;Sabe usted del programa de créditos de Nafin para el
mejoramiento ambiental?
a)No ___
b)Si ___;;lohausado?
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V.2

V.3

V4

V.5

Si ___ ;Cuando?:
¢ A través de cual banco (u otro intermediario finan-
ciero?
(Paraqué?
{Qué monto?
Plazo de pago
Porcentaje de garantia cubierta por Nafin ___ %
(A quétasadeinterésanual? %

No ____ ;Porqué?
¢Qué le parece este programa?
({Qué sugiere?

¢{Hahecho uso del programa de la Secretaria de Hacien-

da de depreciacién acelerada para equipo anticontami-

nante?

a)No ___
Noloconoce ____
Es causante menor
Otrarazén:

b)Si ___
(Cuando? ___
(Quéle parece?
(Qué sugiere al respecto?

¢Qué opina sobre los cobros por contaminacién? (Cuo-

tas por residuos peligrosos, pagos por derecho a conta-

minar.)

a) Sonmodestos ____

b) Sonrazonables ___

c) Sonexcesivos ____

¢Conocen ustedes el monto de la multa por no cumplir

las normas ambientales en su ramo?

a)No ____

b)Si ___
(Leparecealta? ____ ;normal? ___ ;baja? ___

(Considera usted que se requeririan incentivos fiscales,
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V.6

288

financieros y otros de tipo econémico para poder cum-

plir las normas ambientales?

a) No

b)Si ____

¢Ha identificado cudles incentivos serian mas eficaces

para inducir una accién maés favorable al ambiente por

parte de la planta? (Jerarquizar: 1, el mas importante, y

sucesivamente 2, 3,...)

a) Lineas especiales de crédito a tasas de interés prefe-
renciales

b) Depreciacién acelerada del equipo

c) Créditos fiscales

d) Deducibilidad de la base gravable para el impuesto
sobre la renta

e) Reduccién temporal del impuesto predial

f) Otro Especifique:

VI. PERSPECTIVAS AMBIENTALES

A sujuicio, jqué orden de importancia merecenlos pro-
blemas que se tienen que resolver en la planta? (Favor
de considerar la siguiente lista y anotar como corres-
ponda, 1, el problema més importante y asi, subsecuen-
temente, 2, 3, etcétera.)

___ Financiamiento

— Renovacién de equipos

_ Exportacién

__ Mercado nacional

___ Cambios en la organizacién de la empresa

— Relacién con proveedores

— Cumplimiento de las disposiciones ambientales
___ Precio

___ Eficiencia laboral

— Reduccién de la contaminacién ambiental

— Otro(s). Especifique:




VI.2

VI4

VIS

V16

¢(Cémo ve su mayor problema de efecto ambiental a
futuro?:

¢Cuaél es su opinién sobre el futuro de la inversioén anti-
contaminante en su ramo industrial?

(Cuales serian las perspectivas de su empresa en el ma-
nejo ambiental si las medidas ambientales del gobierno
fueran mas exigentes?

¢Cémo espera que sea la relacién futura entre la empre-
say las autoridades responsables de la politica ambien-
tal?

(Considera usted que el cumplimiento de las normas
ambientales afecta su competitividad, o puede obviarse
este efecto si realiza inversiones anticontaminantes efi-
cientes?
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