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HACIA UN PARADIGMA BASADO EN EL MERCADO PARA LA POLITICA
REGULATORIA'Y EL DERECHO ADMINISTRATIVO

Richard Revesz”

Introduccion

Es un gran placer estar aqui esta noche. Estoy muy agradecido al decano Spector por
invitarme a venir a Buenos Aires, y a todos ustedes por su presencia en esta conferencia.

El tema de esta noche se refiere a lo que considero es una profunda transformacion en la
politica regulatoria y el derecho administrativo en los Estados Unidos. En varias areas
diferentes, observamos un movimiento significativo hacia un paradigma basado en el
mercado como elemento organizador del sistema de produccién de normas administrativas.
\oy a concentrarme en ocho puntos:

1. Primero, el uso creciente del andlisis costo-beneficio como medio para justificar la
regulacién federal. El andlisis costo-beneficio es, por supuesto, un instrumento que
sugiere de qué manera los mercados habrian asignado bienes si hubieran podido
hacerlo directamente.

2. Segundo, el disefio de esquemas de permisos negociables como alternativa a la
regulacion de direccion y control.

3. Tercero, la descentralizacion de la autoridad en el sistema federal, con la
reasignacion de responsabilidades significativas desde el gobierno federal a los
estados. Esta descentralizacion promueve la competencia interjurisdiccional para
captar capitales.

4. Cuarto, el rol del gobierno como un facilitador de transacciones privadas, antes que
como un regulador directo.
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5. Quinto, el rol del gobierno como un generador de informacion de modo tal que los
particulares puedan adoptar decisiones informadas en el ambito del marcado.

6. Sexto, el suministro privado de servicios que habian sido tradicionalmente provistos
publicamente.

7. Séptimo, la desregulacion de las industrias que tradicionalmente habian sido
consideradas como monopolios naturales.
8. Octavo, el gobierno como un facilitador de transacciones intra- empresas.

Dadas las limitaciones de tiempo, no podré, por supuesto, ofrecerles un analisis detallado
de cada una de éstas ocho areas. En cambio, expondré un panorama general de cada una, de
modo que puedan percibir una idea de su significado. Dado que una de mis areas de
especializacion es el derecho ambiental, muchos de mis ejemplos se referirdn a cuestiones
ambientales. Pero ejemplos similares pueden encontrarse en otros terrenos.

El analisis costo-beneficio

En 1981, el Presidente Reagan dictd un decreto requiriendo que toda regulacion
gubernamental que impusiera un costo de 100 millones de dolares o mas debia ser
justificada por medio de un analisis costo-beneficio. Este decreto estuvo en vigencia
durante los doce afios de las administraciones de Reagan y de Bush. Aun cuando este
requisito del andlisis costo-beneficio dio lugar a una controversia considerable, el
Presidente Clinton, cuando asumid en 1993, lo reemplazo por un decreto que es bastante
similar al que lo precedio.

El analisis costo-beneficio requerido por el decreto debe ser encarado en primer lugar por
la agencia que propone la regulacion. Mi trabajo se centra sobre todo en la Agencia de
Proteccion Ambiental (EPA), pero estos requisitos afectan el funcionamiento de una gran
cantidad de otras agencias que regulan riesgos para la salud publica y la seguridad,
incluyendo agencias que se ocupan de materias tales como la seguridad de los alimentos, la
seguridad laboral, la seguridad de los consumidores, y la regulacion de la energia nuclear.

Cualquier regulacién propuesta que vaya a tener un impacto de mas de cien millones de
ddlares en la economia es revisada por la Oficina de Administracion y Presupuesto (OMB)
que funciona dentro del Despacho Ejecutivo de la Presidencia. Esta revision se centra en
gran medida en el analisis costo-beneficio efectuado conforme al decreto.
Tradicionalmente, la OMB adopt6é un punto de vista menos favorable hacia la regulacion
que el que adoptaron las agencias con una responsabilidad sustantiva respecto de dichas
regulaciones. Si existe un desacuerdo entre la agencia que propone la regulacién y la omb,
el asunto es derivado al Vicepresidente para que decida. La revision requerida por el
decreto no se aplica, de todas maneras, en los casos en los que la ley respecto de la cual se
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dicta la regulacion prohibe la consideracion de costos o el uso del analisis costo-beneficio,
0 en casos en los cuales lo prohibe una interpretacion judicial de la ley. Existen algunos
pocos ejemplos de esto en el derecho ambiental.

Como sefialé, un decreto como este ha estado vigente durante casi veinte afios. Incluso
resulta significativo que tanto una administracion republicana conservadora como una
demdcrata de centro hayan considerado que este requerimiento es una herramienta
regulatoria Gtil, lo que indica cierto grado de apoyo bipartidista al uso del analisis
costo-beneficio.

En afios recientes ha habido considerables esfuerzos para institucionalizar ain mas el uso
del analisis costo-beneficio como herramienta regulatoria. Desde 1995, tras el control de
ambas Camaras del Congreso por parte del Partido Republicano, el Congreso ha
considerado varios proyectos que requieren el analisis costobeneficio para toda regulacion
federal que tenga un impacto significativo sobre la economia. El primero de estos proyectos
fue parte del Contrato con América, que integré la plataforma de campafa del Partido
Republicano para la eleccion legislativa de 1994. El proyecto fue aprobado en la Camara de
Representantes pero quedd bloqueado en el Senado. Un proyecto que lo continda se
encuentra en tramite en el Congreso, y tiene propulsores de ambos partidos.

Muchos observadores creen que tiene buenas posibilidades de ser aprobado luego de que
asuma el proximo presidente.

La aprobacion de una ley como ésta tendria dos efectos principales, efectos que
trascenderian los del decreto. Primero, haria la adhesion al andlisis costo-beneficio
revisable por los tribunales en situaciones en las que la ley que gobierna el accionar de la
agencia no requiere expresamente el uso del andlisis costo-beneficio. El decreto impide en
forma expresa dicho control judicial (aunque existe una revision interna dentro del Poder
Ejecutivo a través de la omb). Segundo, se aplicaria a todas las leyes, incluyendo aquellas
gue actualmente prohiben la consideracién de costos o el uso del analisis costo-beneficio.
Aun cuando todavia no se ha aprobado un proyecto sobre aplicacién general del analisis
costobeneficio, este tipo de analisis se ha venido extendiendo a través de leyes especificas,
por ejemplo, en las enmiendas de 1996 a la Ley de Agua Potable Segura, que regula la
calidad del agua bebible provista por los sistemas de agua publicos. Estas enmiendas
requieren la consideracién del analisis costo-beneficio para la fijacion de tales estandares.
Bajo el régimen juridico anterior, en cambio, los estdndares respecto al agua para beber
debian establecerse “tan cerca como fuera factible” “del nivel en el que ninglin efecto
conocido o previsible sobre la salud de las personas haya de ocurrir, y que permita un
margen adecuado de seguridad.” Muchos proyectos que requieren el analisis
costo-beneficio en otras leyes ambientales y de seguridad y salud se encuentran pendientes
de tratamiento en el Congreso.
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A medida que el analisis costo-beneficio se ha vuelto prevaleciente, su uso por parte de las
agencias federales se ha hecho maés sofisticado. Como ejemplo, permitanme analizar la
valuacién de vidas humanas, un tema en el que he estado involucrado de cerca, tanto en mis
escritos académicos como en mi calidad de miembro de Consejo Cientifico Asesor de la
EPA.

Por lejos, la metodologia mas comin usada en los estudios empiricos para valuar las vidas
humanas se centra en las opciones hechas por los trabajadores al aceptar trabajos riesgosos.
El enfoque empieza definiendo conjuntos de trabajos que requieren capacidades
comparables y que ofrecen contraprestaciones no monetarias comparables, salvo por el
hecho de que un conjunto expone al trabajador a un riesgo mas alto que el otro.
Presumiblemente, un trabajador racional no aceptaria un trabajo mas riesgoso a menos que
obtenga una compensacion suficiente por el riesgo adicional. Por lo tanto, la diferencia
salarial entre el trabajo mas riesgoso y el menos riesgoso es la compensacion que, se
asume, el trabajador demandara por la probabilidad adicional de muerte que enfrenta como
resultado de haber aceptado el trabajo mas riesgoso. La diferencia de salario dividida por la
probabilidad adicional de muerte es, entonces, considerada como el valor de la vida. La
EPA utiliza ahora un valor de 5,8 millones de dolares por vida en sus analisis
costo-beneficio de las regulaciones.

Pero este valor ha sido el punto inicial de lo que aparenta ser un vivo debate entre la EPA 'y
la OMB. En el caso de las sustancias cancerigenas, por ejemplo, la muerte no es
contemporanea a la exposicion a la contaminacion. Esta sucede, en cambio, luego de un
periodo de latencia. La OMB adopta la posicion de que el valor de una vida debe ser
descontado, tal como lo serian los flujos financieros, a través del periodo de latencia. La
OMB y la EPA también discrepan sobre la tasa de descuento que deberia emplearse. La
OMB insiste en una tasa del 7%, aun cuando actualmente existe poco apoyo en la teoria
econOmica para una tasa tan alta. En cambio, la EPA ha elegido una tasa de descuento del
3%.

Mas aln, la EPA insiste en que, si dicho descuento se lleva a cabo, las cifras sobre el valor
de la vida obtenidas como resultado de los estudios de riesgo ocupacional también
necesitan ser ajustadas hacia arriba para obtener una correcta valuacion de los beneficios de
regular los dafios ambientales. Por ejemplo, hay una extensa literatura en sicologia
cognitiva que sugiere que las personas asignan mayor valor a la evitacion de riesgos que los
afectan involuntariamente que a los riesgos en los que incurren de modo voluntario. El
riesgo asumido por personas que se someten a la posibilidad de accidentes industriales es
generalmente visto como un riesgo asumido voluntariamente. En cambio, el riesgo de verse
expuesto a contaminantes ambientales, como los contaminantes del aire, es generalmente
visto como involuntario. Como resultado de ello, si uno tiene en cuenta la disposicion a
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pagar para evitar dafios voluntarios y traslada esa cifra al contexto de la regulacién
ambiental, habra una sistematica subvaluacion de los beneficios de la regulacion. Muchos
estudios econométricos tratan de determinar la magnitud de dicha subvaluacion.

De manera similar, en el caso de la regulacion de sustancias ambientales cancerigenas,
también es necesario un ajuste hacia arriba del valor de la vida a fin de incorporar la
naturaleza temible del dafo. De hecho, existe una diferencia importante entre la naturaleza
de las muertes resultantes de los accidentes industriales por un lado y de las exposiciones
ambientales a sustancias cancerigenas, por el otro. Las primeras ocurren instantaneamente y
sin aviso; las segundas, luego de una dolorosa agonia.

Ademas de la pérdida de la vida en si, dos componentes mas precisan ser valuados en el
caso de los dafios de tipo cancerigeno: el tiempo muy penoso y generalmente extenso que
precede a la muerte, y el miedo asociado con la exposicién a las sustancias cancerigenas. El
estudio empirico lider en el &rea encontré que la valuacién de la vida en el caso de la
exposicion a sustancias cancerigenas es cerca del doble de la valuacion correspondiente en
el caso de muerte instantanea por un accidente imprevisto.

Mercados

Permitanme centrar mi atencion en el uso de instrumentos regulatorios basados en el
mercado. Tradicionalmente, la regulacion de tipo direccion y control fue la técnica
predominante en la regulacion de riesgos ambientales y sobre la salud y seguridad. Por
ejemplo, las fuentes de contaminacion deben cumplir con un estandar regulatorio
establecido en referencia a lo que puede lograrse a través del uso de la “mejor tecnologia
disponible” (BAT).

Para una perspectiva econdémica, hay dos objeciones principales a la regulacion de
direccién y control. Primero, las empresas que alcanzan el estandar de direccion y control
no tienen incentivos para reducir ain mas su contaminacion aunque les sea relativamente
barato hacerlo. Segundo, la regulacién de direccion y control es, generalmente, insensible a
las diferencias en los costos para disminuir la contaminacion. Asi, el mismo estandar puede
aplicarse tanto a una fuente que puede reducir sus emisiones en forma barata, como a una
que solamente puede hacerlo a un gran costo. El costo de alcanzar un nivel dado de calidad
ambiental seria mas bajo si la primera fuente fuera regulada en forma mas estricta que la
segunda.

Estas objeciones pueden ser atendidas a través de una diversidad de esquemas de incentivos
econémicos. Por ejemplo, los esquemas de permisos negociables estan convirtiéndose
crecientemente en una herramienta regulatoria corriente en el area de la regulacion
ambiental. Bajo un esquema como este, el regulador no precisa determinar cuanta emision
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es permisible para cada unidad contaminante. En cambio, determina solamente la cantidad
agregada de contaminacién permitida y, de acuerdo con dicha cantidad, define el nimero
de permisos a ser asignado. Cada fuente debera tener un permiso por cada unidad de
contaminacion que emita. Tipicamente, al momento de la transicion de un sistema de
direccién y control a uno de permisos negociables, cada fuente obtiene gratuitamente un
namero de permisos igual al que tenia permitido emitir. De alli en més, sin embargo, los
permisos son negociables en el mercado. Como resultado, una fuente que puede reducir su
contaminacion en forma barata lo hard, y vendera permisos. En cambio, una fuente respecto
de la cual la reduccion de contaminacion es muy cara incrementard su contaminacion y
comprara permisos. Cada fuente comerciard hasta que el costo de una unidad adicional de
reduccion de emisiones sea igual al precio del permiso. Al igualar el costo marginal del
cumplimiento del requisito regulatorio, el intercambio comercial hace posible que un nivel
dado de emisiones se alcance al menor costo posible.

El primer programa a gran escala para el uso de esquemas de permisos negociables fue
adoptado como parte de las enmiendas de 1990 a la Ley de Aire Limpio. En el nordeste de
los Estados Unidos, existe un problema de lluvia &cida que se causa cuando el diéxido de
sulfuro emitido por las plantas de energia en el Medio Oeste se traslada a través del aire por
cientos de kildbmetros como resultado de los vientos reinantes. ElI programa regulatorio
disefiado para enfrentar este problema fija el total de emisiones de dioxido de sulfuro de las
grandes plantas de energia y crea un nico mercado nacional en el que los permisos pueden
ser negociados. Mas recientemente, la Ciudad de Los Angeles implementd un esquema de
permisos negociables para controlar la contaminacion del aire con efectos locales, y otras
propuestas estan siendo analizadas.

Fuera del area de salud y seguridad, los instrumentos basados en el mercado han jugado
recientemente un rol importante en el area de las telecomunicaciones. Tradicionalmente, el
gobierno federal asignaba el espectro electromagnético para las transmisiones
radiotelevisivas sobre la base de una audiencia publica disefiada para determinar como se
promoveria mejor el “interés pablico.” Desviandose de este mecanismo, que fue usado para
asignar licencias de radio y television, la Ley de Presupuesto de 1993 autoriza subastar
partes del espectro electromagnético. Esta autorizacion, de todos modos, no cubre el caso
de licencias de transmisién comerciales. Como resultado de esta legislacién, en 1995 y
1996 el gobierno asignd a través de una subasta una parte del espectro Ilamada Servicios de
Comunicacion Personales (PCS), que incluye transmision de datos y correo electrénico.
Esta subasta generd una recaudacion de 23 mil millones de dolares para el Tesoro de los
Estados Unidos. El gobierno federal ha tomado ciertos pasos para vender bienes del estado
a precios de mercado en otras areas, incluyendo talas de arboles y pastoreo en bosques
nacionales.
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A medida que el uso de instrumentos basados en el mercado se torna mas prevaleciente, los
debates de politicas publicas sobre su disefio se vuelven mas sofisticados. Permitanme
retornar al caso de los mercados disefiados en relacion a las emisiones de didxido de sulfuro
para controlar la lluvia &cida. Como he indicado, hay un limite en el nimero total de
toneladas de didxido de sulfuro que pueden emitirse a nivel nacional. ElI régimen
regulatorio no se ocupa de cémo se distribuyen estas toneladas de emisiones a través del
pais. El impacto ambiental de las emisiones, de todos modos, depende del lugar desde
donde se producen. Asi, por ejemplo, emisiones de dioxido de sulfuro hechas desde Nueva
York se depositan como lluvia &cida sobre el Océano Atlantico, donde no causan ningun
dafio como resultado del tamafio del océano. Entonces, cuando una fuente en Nueva York
vende un permiso a una fuente en el Medio Oeste, esa venta tiene consecuencias
ambientales negativas porque genera un depdsito de lluvia acida sobre ecosistemas fragiles
en el Noreste en lugar de generarlo en el Océano Atlantico. De hecho, en el tltimo mes, el
Estado de Nueva York adoptdé medidas para desalentar que sus fuentes vendan sus permisos
fuera del estado. Aunque estos esfuerzos pueden ser inconstitucionales, ilustran un
problema de disefio en relacién a los mercados.

Un ejemplo diferente del mismo tipo puede encontrarse en la Ciudad de Los Angeles. Las
empresas fabricantes tienen la oportunidad de comprar autos antiguos, altamente
contaminantes, y retirarlos de circulacion. A cambio, enfrentan menores requisitos de
reduccion de las emisiones. El problema es que estas fabricas tienden a estar ubicadas en
comunidades pobres, y estas transacciones, por lo tanto, exponen a sus residentes a peores
efectos sobre su salud. En los Estados Unidos, existe un movimiento “por la justicia
ambiental” crecientemente activo, que se preocupa de la distribucion desigual de los dafios
ambientales entre la poblacion y, en particular, de los dafios desproporcionalmente mayores
que sufren los pobres y las minorias raciales.

Respecto de algunos contaminantes, a menudo descriptos como contaminantes globales, lo
unico que importa es la cantidad total de emisiones; la distribucién de estas emisiones es
irrelevante. Las emisiones de didxido de carbén que causan calentamiento global son un
ejemplo: no importa si una tonelada de dioxido de carbono es emitida en Buenos Aires o en
Nueva York, el efecto sera el mismo. Respecto de contaminantes locales y regionales, sin
embargo, la ubicacion de las emisiones si importa. Entonces se necesita disefiar esquemas
de permisos negociables que presten también atencién a la importancia de la ubicacion de
las emisiones. Por ejemplo, en el caso de ciertos contaminantes del aire deben ser
alcanzados ciertos estdndares ambientales: un estandar ambiental establece el maximo de
concentracion de contaminacion en el aire. Las fuentes individuales son, luego, controladas
a través de una regulacion de direccion y control. Los discursos a favor de los esquemas de
permisos negociables dicen que éstos pueden alcanzar el mismo nivel de proteccidn que la
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regulacién tradicional de tipo direccion y control, a un costo menor. Pero la
comercializacion de permisos puede crear los Ilamados “puntos calientes”: altas
concentraciones de contaminacién en areas alrededor de las fuentes que han comprado
grandes cantidades de permisos, y en estos puntos calientes los estdndares ambientales
serian violados. Entonces, se necesita disefiar esquemas de permisos negociables mas
sofisticados. Una posibilidad seria la de constrefiir los intercambios que lleven a la
violacion de estandares ambientales. Actualmente se estan realizando diversos esfuerzos
para disefar tales esquemas de intercambios.

113



Federalismo

Entre mediados de los afios 30 y comienzos de los 80, el rasgo dominante de la regulacion
administrativa fue el de una creciente centralizacién. A medida que nuevas areas, como el
medio ambiente o la seguridad de los trabajadores, concentraron el foco de atencién de los
esfuerzos regulatorios, dichos esfuerzos fueron asignados al gobierno federal. Desde los
afios 80, pero mas particularmente desde mediados de los 90, esta tendencia se ha revertido.
Déjenme darles una idea de cudl era el analisis mas extendido de la asignacion apropiada de
autoridad regulatoria respecto de la regulacion ambiental en un sistema federal al momento
gue yo empece a escribir en éste area, hace aproximadamente ocho afios.

Tradicionalmente, las dos justificaciones mas importantes que se ofrecian en la literatura
académica y en la arena legislativa para ubicar la responsabilidad de la regulacion
ambiental en el nivel federal se centraban en la existencia de una “carrera hacia abajo”
entre los estados que compiten por los capitales y en la presencia de focos de
contaminacion interestaduales.

La justificacién basada en la carrera hacia abajo para la regulacion ambiental federal afirma
que los estados, en un esfuerzo para inducir a empresas mdviles geograficamente a
establecerse dentro de sus jurisdicciones, han de ofrecerles estandares ambientales
sub-6ptimos, débiles, para beneficiarse de los puestos de trabajo adicionales y la
recaudacion impositiva. En un articulo publicado en 1992, puse en duda la validez del
argumento de la carrera hacia abajo como un argumento concluyente a favor de la
intervencion federal. Cuando los estados compiten por industrias méviles a través de sus
estandares ambientales, estan basicamente compitiendo por la venta de un bien: el derecho
de establecerse dentro de sus jurisdicciones. Este mercado, como todos los mercados, puede
caracterizarse por condiciones de competencia perfecta o por condiciones de competencia
imperfecta. Quizas el modo mas efectivo de disipar la idea de que la competencia
inter-estadual por las industrias llevaria inevitablemente a estandares ambientales
suboptimalmente débiles en ausencia de intervencién federal es a través del analisis de los
dos modelos lideres de los efectos de la competencia interestadual en la regulacion
ambiental. Ellos muestran que bajo condiciones de competencia perfecta las regulaciones
ambientales de los estados serian dptimas, y, que bajo condiciones de competencia
imperfecta, éstas podrian ser o bien muy estrictas o bien muy débiles.

Este estudio tedrico, entonces, contradice a los defensores del argumento de la carrera hacia
abajo acerca de que, si se los libra a sus propias instituciones, los estados caerian
sistematicamente en la sub-regulacion. La afirmacion deberia ser apoyada empiricamente,
pero no existe un apoyo empirico convincente.

El problema de las externalidades interestaduales surge porque un estado que transmite
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contaminacion hacia otro estado obtiene los beneficios laborales y fiscales de la actividad
econdémica que genera la contaminacion pero no soporta todos los costos de la actividad. En
un articulo publicado en 1996, mostré como las leyes ambientales federales fueron
ineficaces para acotar las externalidades interestaduales de una manera deseable.

Por ejemplo, los estandares de emision federales no combaten efectivamente el problema
de las externalidades interestaduales porque no regulan el nimero de focos dentro de un
estado o la ubicacién de los focos. De modo similar, los diversos estandares federales de
calidad del aire no estan bien orientados hacia el problema de las externalidades
interestaduales. Estos son sobre-inclusivos porque requieren que un estado restrinja la
contaminacion que solamente tiene consecuencias intra-estaduales. Pero también son
sub-inclusivos porque un estado puede alcanzar los estandares ambientales
correspondientes y, sin embargo, exportar una buena cantidad de contaminacion hacia otros
estados a través del viento, (por medio de chimeneas altas o fuentes cerca de la frontera
interestadual). De hecho, un estado podria llegar a alcanzar sus estandares ambientales
precisamente porque exporta una gran parte de su contaminacion. Los estandares
ambientales segun la Ley de Aire Limpio brindan a los estados un incentivo para alentar
que las fuentes dentro de sus fronteras usen chimeneas mas altas (0 para que se instalen
cerca de las fronteras aprovechando los vientos). De esta manera, los estados pueden
externalizar no sélo los efectos de la contaminacion sobre la salud y el medio ambiente,
sino también los costos regulatorios de cumplir con los estandares ambientales federales.
No sorprende, entonces, que el uso de chimeneas altas se haya expandido
considerablemente luego de la aprobacion de la Ley de Aire Limpio en 1970. En 1970,
solamente dos chimeneas en los Estados Unidos superaban los 150 metros. Hacia 1985,
mas de 180 chimeneas eran mas altas que 150 metros y veintitrés superaban los 300 metros.
Entonces, puede verse coOmo este esquema regulatorio pudo tener resultados perversos
desde la perspectiva del control de las externalidades interestaduales.

En forma paralela a este cuestionamiento a la regulacion federal en la literatura académica,
ha habido esfuerzos significativos dirigidos a restituir la autoridad regulatoria a los
gobiernos estaduales, asi como también a los gobiernos municipales. En muchos casos, esa
restitucién ocurre en el contexto de ciertos programas respecto de los cuales el gobierno
federal tiene la autoridad regulatoria primaria, pero muchas de las tareas de la
administracion cotidiana han sido dadas a los estados.

El ejemplo mas significativo de restitucion efectuada por el poder federal tuvo lugar en el
area de los beneficios sociales. La legislacion federal aprobada en 1996 derog6 el programa
federal de Ayuda a Familias con Nifios a Cargo, y dio a los estados bastante flexibilidad
respecto a como estructurar la reforma de los programas sociales. Esta legislaciéon es
extremadamente importante en términos de las proyecciones sobre el curso futuro de las
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relaciones entre el gobierno federal y los estados porque los argumentos a favor de la
competencia federal son mas fuertes respecto de los programas de redistribucion
econdmica. Una razén es la movilidad de los beneficiarios de los programas sociales, que
podrian trasladarse de los estados con bajos beneficios hacia estados con altos beneficios
sociales. Como resultado, un estado que analiza otorgar altos beneficios para ayudar a sus
ciudadanos pobres tiene que preocuparse por la posibilidad de que los pobres de otros
estados se trasladen hacia ese estado, amenazando, de ese modo, la solvencia del programa.
También, dado que los programas redistributivos serian financiados a través de impuestos
estatales, los estados con programas redistributivos generosos crearian incentivos para que
su base imponible se mude a otros lugares.

Los problemas potenciales de la descentralizacion son particularmente serios respecto de
los programas redistributivos porque alli hay poca superposicion entre los individuos que
reciben los beneficios y los individuos que pagan por ellos. La experiencia reciente bajo los
programas sociales estaduales, sin embargo, es alentadora, y hay razones para creer que la
administracion de estos programas por los estados ha sido razonablemente efectiva.

Es probable que la experiencia razonablemente positiva con la devolucién de poder federal
a los estados en el area en que dicha devolucién se creyd que seria mas problematica traiga
aparejada la descentralizacion de otros programas.

Facilitador de Transacciones Privadas.

Mi andlisis de los restantes componentes de esta tendencia hacia un paradigma basado en el
mercado en la politica regulatoria ha de ser mas breve. En afios recientes, el gobierno
federal también ha jugado un rol creciente como agente de acuerdos privados, antes que
como un regulador directo. Quizas el mas prominente entre los ejemplos recientes sea el
acuerdo, al que se llego en 1998, entre una cierta cantidad de estados y 23 fabricas que
vendian autos en los Estados Unidos, que resultard en estdndares de emisiones para
automoviles mucho mas estrictos que los estandares que el gobierno federal pudo imponer
unilateralmente. Permitanme explicar como ha ocurrido esto.

Los estandares federales de emisiones de los automaviles requieren uniformidad a traveés
del pais. Por consiguiente, la estructura de la regulacion para automoviles constituye una
desviacion del enfoque corriente bajo la Ley de Aire Limpio y la mayoria de las
disposiciones regulatorias ambientales federales, que es el de impedir estadndares menos
estrictos pero permitiendo a los estados imponer estandares mas exigentes si quieren
hacerlo. La razén para requerir uniformidad es evitar amenazar las economias de escala en
la fabricacion de automoviles.
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La ley, sin embargo, contiene dos excepciones. Primero, preserva el derecho de California a
implementar estandares para las emisiones de los automdviles més estrictos, en
reconocimiento del hecho de que el programa regulatorio de California precedi6 al
programa federal. Actualmente, los niveles de emision permitidos son un 70 por ciento
menores bajo los estandares de California que bajo los estandares federales.

Segundo, la ley autoriza a otros estados a elegir entre los estandares federales y los
estandares mas estrictos de California. Ningln estado, empero, puede adoptar estandares de
emisiones de automoviles que sean mas estrictos que los de California, que estén entre los
estandares de California y los federales, o0 que sean menos estrictos que los federales.

A mediados de los 90, algunos estados del Noreste comenzaron a considerar seriamente la
adopcion de los estandares de California. Estos estandares, sin embargo, requieren que,
dentro de pocos afios, un cierto porcentaje minimo de autos sean “vehiculos con emision
cero”, y los fabricantes de automoviles estan preocupados acerca de su capacidad para
producir autos eléctricos confiables. La Agencia de Proteccion Ambiental federal vio,
entonces, la posibilidad de promover un acuerdo que satisficiera tanto los intereses de los
estados del Noreste en tener estdndares mas estrictos, como los intereses de los fabricantes
de autos en tener estandares uniformes a través del pais y en no ver que se expanda el
requisito de California acerca de los autos eléctricos. Como ya sefialé, en 1998 se lleg6 a un
acuerdo y, como resultado, las emisiones de los nuevos automaoviles son ahora cerca de un
70 por ciento menores de lo que serian bajo los estandares regulatorios federales. El
gobierno federal no tenia autoridad para imponer estos estandares directamente porque la
ley federal le prohibia alterar estos estandares hasta el 2004.

Hay otros ejemplos de roles importantes jugados por el gobierno federal en la promocion de
acuerdos privados. También, de modo mas general, en 1990 el Congreso sancion6 una Ley
de Legislacion Negociada, bajo la cual las agencias federales pueden establecer
regulaciones a través de un procedimiento que incluye la participacion de las principales
partes interesadas en el resultado de dicho procedimiento regulatorio.

Generador de Informacion

En afios recientes, ha habido un uso creciente de la generacién de informacién como
alternativa a la regulacion tradicional. La idea es que los mercados no pueden funcionar
efectivamente si las personas expuestas a los riesgos no conocen o0 no entienden la
naturaleza de esos riesgos. Por ejemplo, en el caso de los productos de consumo, dada la
opciodn entre dos productos similares en todo lo demas, un consumidor preferira uno que
imponga un riesgo de dafios menor. Por lo tanto, dicho producto tendra un precio mayor en
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el mercado. Esta diferencia de precio proveera incentivos a otro fabricante para bajar el
riesgo de su producto, de modo de obtener también el precio mayor. Sin embargo, en
ausencia de informacion acerca de estos riesgos, la externalidad negativa no seria
internalizada.

La informacion acerca de los riesgos puede tener resultados benéficos aun en casos en que
la parte que impone el riesgo y la parte afectada por el riesgo no estan conectados por una
transaccion de mercado como es el caso, por ejemplo, de una fabrica que afecta la calidad
del aire de una zona residencial cercana. En esos casos, por supuesto, el riesgo no puede ser
internalizado a través del precio del producto. De todas formas, la informacion acerca del
riesgo puede dar lugar a presiones a favor de regulaciones, o puede generar una publicidad
adversa que afecte a la empresa en el mercado de sus productos.

La principal ley federal que da lugar a un deber de advertencia acerca de riesgos
ambientales, la Ley de Planificacion de Emergencias y del Derecho de la Comunidad a
Saber, fue aprobada en 1986.

Requiere que las plantas industriales anualmente presenten informes que detallen la
naturaleza y cantidad de sus emisiones tdxicas. Ademas, la ley contiene una disposicion de
notificacién en caso de emergencia, que exige revelar las emisiones producidas por
accidentes industriales.

El estado de California ha ido mas lejos atn. En 1986, los votantes de California aprobaron
por amplia mayoria una iniciativa popular, la Propuesta 65, que incluia un amplio requisito
de advertencias en relacion con la exposicion de los residentes de California a sustancias
cancerigenas y toxinas reproductivas. A diferencia de la norma federal, la Propuesta 65 se
aplica no solamente a las emisiones de plantas industriales, sino también a peligros
impuestos por productos de consumo. Como resultado de esta exigencia de advertencias
cierto nimero de fabricantes ha modificado sus productos y ha eliminado riesgos a fin de
evitar el requisito de la advertencia.

Suministro Privado de Servicios Tradicionalmente Publicos

Una tendencia importante que se ha vuelto bastante perceptible en los 90 se refiere al
suministro privado de servicios tradicionalmente estatales. Quizas el ejemplo mas notorio
sea la privatizacion de prisiones en muchos estados. Por ejemplo, en 1985 habia solamente
1300 internos en prisiones privadas. Para 1997, el nimero habia aumentado a 74.000. El
gobierno federal y 25 estados ahora autorizan las prisiones privadas. Aunque el nimero de
internos en estas prisiones privadas es todavia menor al 5% del total de la poblacion
carcelaria de los Estados Unidos, que es de alrededor de dos millones de internos, la
tendencia continda en dicha direccion.
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Otros servicios tradicionalmente estatales que fueron privatizados incluyen servicios de
bomberos y de ambulancias, recoleccion de residuos, y suministro de agua.

Desregulacion de Industrias Tradicionalmente Reguladas

Desde los afios 30 tanto el gobierno federal como los estados han regulado la energia
eléctrica. La distribucion de energia eléctrica era considerada un monopolio natural, y se
consideraba necesaria la regulacion para prevenir que el monopolista restringiera la
demanda e impusiera precios monopolicos. El esquema regulatorio era del tipo “fijacién del
costo de servicio” (Cost of service ratemaking). El regulador trataba de calcular el nivel de
costos permisible y luego autorizaba una tasa de retorno competitiva sobre la inversion
hecha por la empresa.

El movimiento desregulatorio puede remontarse a la Ley de Politica de Energia de 1992,
que le dio a la Comisién Federal de Regulacion de la Energia autoridad para ordenar a las
empresas a que provean energia a generadores competidores. Esta accion abrié las puertas a
la competencia en la venta mayorista de energia. La agencia federal empezé a implementar
este programa en 1996. Asi, la industria de servicios eléctricos se encuentra en una fase de
transicion que conducira a una reestructuracién importante de esos mercados.

Facilitador de Transacciones Intra-empresas

Ya he analizado como una de las modernas herramientas regulatorias ha sido el
establecimiento de esquemas de permisos negociables, que han dado lugar a transacciones
entre las empresas. Pero el comercio intra-empresas ha sido otra innovacion basada en el
mercado.

Dichas transacciones entre las empresas se volvieron importantes por primera vez a
comienzos de los 80 como resultado de una politica que eximia a las instalaciones nuevas
de los requisitos ambientales si podia obtenerse una reduccion correlativa en las emisiones
de instalaciones ya existentes de la empresa en un area geografica contigua. Esta politica se
volvié conocida como la politica de las “burbujas”. La idea era que si se construia una
burbuja imaginaria sobre una planta industrial, cualquier construccion nueva que la
empresa hiciera en la fabrica estaria exenta de las exigencias si la cantidad total de
emisiones provenientes de esta burbuja imaginaria no aumentaba. De este modo, seria mas
barato para la empresa lograr reducciones de las emisiones en otras partes de la planta que
cumplir con los requisitos para la construccién nueva sin causar problemas ambientales
adicionales.
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Los planes de conservacion del habitat son otro ejemplo saliente de esta forma de
transacciones intra-empresas. Bajo la Ley de Especies en Peligro, los duefios particulares de
tierra no pueden usar sus propiedades poniendo en peligro a especies en vias de extincion.
El gobierno federal, sin embargo, puede otorgar permisos para actividades que podrian
afectar negativamente a las especies en peligro si este efecto adverso es s6lo incidental
respecto de la actividad y no su proposito principal. Dichos permisos son otorgados, no
obstante, sélo si el duefio de la tierra se compromete, en el marco de un plan de
conservaciéon del habitat, a adoptar medidas positivas de proteccién de las especies en
peligro. En ausencia de dicho acuerdo, el gobierno no tendria autoridad para imponer
dichas exigencias sobre los propietarios de tierras.

Conclusion

En suma, durante la Gltima década, hemos visto en los Estados Unidos un cambio en la
politica regulatoria hacia un paradigma de mercado. En general, el foco se ha puesto en los
programas individuales que describi anteriormente. Pero yo creo que nuestra comprension
de estos desarrollos se enriquece cuando las distintas piezas se colocan una al lado de la
otra y son vistas como partes que constituyen un fendbmeno mas general. Por supuesto, no
estoy sugiriendo que este paradigma de mercado se haya vuelto excluyente. Buena parte de
las regulaciones permanecen sin alteraciones. Creo, sin embargo, que la tendencia va en
direccién de una expansion aun mas fuerte del paradigma de mercado.
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