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PRESENTACION

Velar por un medio ambiente libre de
contaminacion es una de las prioridades que la Constitucion Politica de Chile estable­
ce dentro de las funciones del Estado. Al igual que el resto de los propositos ambienta­
les, este debe perseguirse dentro de un contexto de equidad social y transparencia en
la gestion publica. Por su parte, las medidas tendientes al logro de dichos objetivos
deben permitir la generacion de las condiciones basicas que hagan compatible el pro­
ceso de crecimiento economico con la proteccion y desarrollo de nuestro medio am­
biente.

En este sentido, el rol activo entregado al Estado en materias ambientales 10 impul­
sa a implementar una gestion ambiental moderna y eficiente, la cual debe ser capaz de
utilizar mecanismos de mercado para ellogro de las metas ambientales. Para tal efec­
to, la Comision Nacional del Medio Ambiente (CONAMA), apoyada por el Instituto de
los Recursos Mundiales (WRI) y la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo
Internacional (USAID), realizo en julio de 1995 el seminario-taller "Uso de instru­
mentos economicos en la politic a ambiental de Chile". En aquella ocasion se dieron
cita expertos provenientes de agencias internacionales, universidades, instituciones
publicas, empresas privadas y organismos no gubernamentales.

Dicha reunion se enmarco dentro de los esfuerzos de CONAMA destin ados al dise­
no de una politica ambiental nacional. De manera especial se destaco el interes que en
gran parte del mundo ha despertado la incorporacion de criterios economicos en la
gestion ambiental publica. En Chile, 10 anterior se ha visto reflejado en la creacion de
la Unidad de Economia Ambiental al interior de CONAMA en noviembre de 1994. En
este sentido, tanto el seminario-taller arriba descrito como el presente libro apuntan
hacia similar direccion: discutir, analizar y evaluar los potenciales beneficios sociales,
economicos y ambientales que brindarfa el uso de instrumentos econ6micos en la ges­
ti6n ambiental publica chilena.

Si bien existe conocimiento de la potencialidad de utilizar instrumentos economi­
cos en diversas areas de la gestion ambiental nacional, como un primer paso en la
incorporaci6n de estos elementos ennuestra politicas ambientales, este trabajo estuvo
mayoritariamente centrado en las tareas de descontaminaci6n. Con el fin de lograr una
perspectiva mas completa, este libro comienza examinando experiencias llevadas a
cabo en otros paises. En este aspecto es importante destacar que los contextos histori­
cos, culturales, ambientales y sociecon6micos difieren enormemente de un pais a otro,
10 que hace imposible la transferencia cabal de estas experiencias al caso chileno. De
esta forma, a continuacion se exhiben los desarrollos de talleres especfficos para el
caso chileno, los cuales ponen de manifiesto tanto las oportunidades que estos instru­
mentos proporcionan como las dificultades existentes para su aplicacion.

Queremos destacar los esfuerzos que hicieron posible tanto el seminario-taller como
el presente libra. La organizaci6n de tales esfuerzos estuvo a cargo de la Comisi6n
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un Iado, generar un importante volumen de informacion relativo al uso de instrumen­
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sion a un publico mas amplio que el concurrido al seminario-taller arriba descrito.
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PROLOGO

A ctualmente el continente americano
esta experimentando profundos cambios al interior de sus gobiernos. Estos son motiva­
dos por la creciente globalizaci6n de la economfa mundial, la preponderancia de las
actividades reguladoras de la actividad econ6mica y la continuaci6n de los procesos
de democratizaci6n.

De manera considerable, todas estas tendencias han afectado el campo de la polftica
ambientai. Asf, en esta area se persiguen objetivos tales como la implementaci6n de
instrumentos y polfticas que obliguen a los contaminadores a pagar por los danos am­
bientales de su responsabilidad y permitan la toma de decisiones de manera descentra­
lizada, respondiendo de este modo a los requerimientos de la sociedad civil y los mer­
cados. Durante la ultima decada el diseno y la utilizaci6n de instrumentos econ6micos
nuevos -tarifas sobre emisiones contaminantes, permisos transables, precios margina­
les e impuestos verdes- han surgido en respuesta a esta busqueda.

Los trabaj os elaborados para este volumen imparten lecciones importantes sobre
las condiciones y requisitos necesarios para el uso de instrumentos de mercado en la
gesti6n ambientai. Ellos analizan los resultados concretos que han generado a partir
del uso de estos instrumentos a nivel tanto internacional como nacionai. De este modo,
esta experiencia representa un esfuerzo importante dentro de la deliberaci6n sobre po­
Ifticas apropiadas para la gesti6n ambiental en Chile y gran parte de Latinoamerica.

WALTER ARENSBERG
Subdirector

Centro para el Desarrollo Internacional
y el Medio Ambiente

INSTITUTO DE LOS RECURS OS MUNDIALES

Washington, DC, EVA.
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INTRODUCCION

La relacion entre los sistemas economi­
cos y ambientales ha sido fuente de diversos y abundantes estudios en el ultimo tiem­
po. Esto se debe principalmente a la nocion que asocia crecimiento economico con
deterioro ambiental, 10 que ha inducido a que la mayorfa de las investigaciones esten
concentradas en las incompatibilidades entre ambos sistemas. Sin embargo, y a pesar
de que 10 anterior es necesario para diversos frentes de la actividad economica nacio­
nal, al mismo tiempo se han desarrollado criterios comunes en cuanto a la necesidad
de analizar y proponer formas de desarrollo que armonicen economfa y medio ambiente.

En este sentido, si bien el concepto de desarrollo sustentable es fuente de diversas
interpretaciones, creemos que permite integrar los objetivos tanto economicos como
ambientales de Chile. La Ley de Bases del Medio Ambiente, promulgada en marzo de
1994, define desarrollo sustentable de la siguiente manera: "el proceso de mejoramiento
sostenido y equitativo de la calidad de vida de las personas, fundado en medidas apro­
piadas de conservacion y proteccion del medio ambiente, de manera de no comprome­
ter las expectativas de las generaciones futuras". El logro de un desarrollo capaz de
compatibilizar los objetivos ambientales con los economicos requiere de diversos es­
fuerzos.

Uno de ellos corresponde a la incorporacion de criterios economicos a la gestion
ambiental publica. Estos criterios estlin siendo integrados a traves del desarrollo de
nuevas tecnicas de contabilidad macroeconomica, de modelos que integran los flujos
monetarios a los materiales y energeticos, de herramientas economicas de valoriza­
cion, de instrumentos economicos que utilizan los mecanismos de mercado para el
logro de los fines ambientales, etc. Si bien se estima que todo este tipo de iniciativas
requiere de mayores esfuerzos de investigacion y aplicacion, el presente libro ha sido
orientado hacia el uso de instrumentos economicos en la gestion de la contaminacion
en Chile.

Tradicionalmente la gestion ambiental ha estado dominada por la utilizacion de
herramientas conocidas como de comando y control (estandares tecnologicos, normas
de emision, etc.). Sin embargo, debido a los altos costos sociales asociados a su uso y
al alto grado de burocratizacion requerido para su implementacion, el dominio de es­
tas ha ido abriendo espacios para el uso complementario de instrumentos economicos.

Lo anterior se debe a que los instrumentos economicos permiten a las fuentes con­
taminantes mayores grados de flexibilidad en el cumplimiento de las regulaciones
ambientales. Aquellas con menores costos de abatimiento de la contaminacion tende­
ran a reducirla en mayor proporcion que aquellas con altos costos, minimizandose de
esta forma los gastos agregados de las fuentes en ellogro de los objetivos ambientales.
Ademas, por medio del traspaso de gran parte de las tareas de gestion ambiental al
sector privado, la utilizacion de instrumentos economicos permite una gestion am­
biental publica mas agil en su administracion y fiscalizaci6n.
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De esta forma, dentro del contexto de la gestion publica nacional, en la cual la
asignaci6n eficiente de los recursos es de suma importancia tanto para el desarrollo
economico interno del pafs como para su competitividad en los mercados de exporta­
cion, los instrumentos economicos se presentan como una alternativa economicamente
eficiente en la obtencion de los objetivos ambientales. Es mas, dado que este tipo de
instrumentos se vale de los mecanismos de mercado para su implementaci6n, se espera
que en una epoca fuertemente estructurada en torno a consideraciones de mercado, los
instrumentos economicos sean social y polfticamente aceptados sin mayor oposicion
por parte de las fuentes contaminantes.

LA POLITICA AMBIENTAL NACIONAL

La polftica ambiental nacional y la Ley de Bases del Medio Ambiente estan inspiradas
en seis principios fundamentales: preventivo, quien contamina paga, gradualismo, de
la reponsabilidad, participativo y de la eficiencia. Si bien se consideran de relevancia
todos estos principios, tres de ellos entregan un mandato implfcito al uso de instru­
mentos economicos: el principio preventivo, el principio de quien contamina paga y el
principio de la eficiencia:

EI principio preventivo apunta a evitar que se produzcan problemas ambienta­
les en el futuro. De este modo, debido a la existencia de instrumentos econo­
micos capaces de incentivar el control de los problemas de contaminacion con
anticipacion a su ocurrencia, se considera que ellos apoyan consistentemente
este principio.

El principio de quien contamina paga apunta a que el responsable de la conta­
minacion pague los costos sociales totales que conlleva la actividad que esta
desarrollando. De esta forma, este principio esta fntimamente ligado a los ins­
trumentos economicos, ya que comparte uno de sus objetivos principales: 10­
grar mediante la internalizaci6n de los costos ambientales que los precios re­
flejen los verdaderos costos de la producci6n.

Por ultimo, el principio de la eficiencia apunta a enfrentar los problemas am­
bientales de manera eficiente en terminos econ6micos. Los instrumentos eco­
n6micos coinciden en sus objetivos plenamente con este principio, ya que sus
caracterfsticas de flexibilidad persiguen precisamente 10 anterior: ellogro de
los objetivos ambientales al menor costa social posible.

En consideracion de los principios arriba descritos y de la polftica de desarrollo
basada en las exportaciones, la implementacion de instrumentos economicos aparece
como un mandato amplio e implfcito a ser cumplido por parte de las autoridades publi­
cas en la gestion ambiental nacional. Por otra parte, en la Ley de Bases del Medio
Ambiente se contempla el uso de instrumentos economicos de manera explfcita solo

14



dentro de los Planes de Prevencion y Descontaminacion. Tal como estipula el Articulo
47 de dicha ley, "Los planes de prevencion 0 descontaminacion podnin utilizar, segun
corresponda, los siguientes instrumentos de regulacion 0 de canicter economico: a)
Normas de emision; b) Permisos de emision transables; c) Impuestos a las emisiones 0

tarifas a los usuarios, en los que se considerani el costa ambiental implfcito en la pro­
duccion 0 uso de ciertos bienes 0 servicios, y d) Otros instrumentos de estimulo a
acciones de mejoramiento y reparacion ambientales."

Bajo esta perspectiva, los instrumentos economicos son visualizados como com­
plementarios al uso de instrumentos de comando y control. Sin embargo, existen otros
instrumentos economicos que son aplicables en contextos mas amplios que los
explicitados por la Ley de Bases del Medio Ambiente. Las auditorias ambientales, los
sistemas de informacion y los incentivos y desincentivos al uso de ciertos productos
son ejemplos que deben ser considerados como elementos de una gestion ambiental
integral.

En este sentido, con el financiamiento de la Agencia de los Estados Unidos para el
Desarrollo Internacional (USAID), la Unidad de Economfa Ambiental de CONAMA y
el Instituto de los Recursos Mundiales (WRI) organizaron en julio de 1995 la realiza­
cion del seminario-taller "Uso de instrumentos economicos en la polftica ambiental de
Chile". Mediante la recopilacion de las exposiciones y sesiones desarrolladas durante
dicha reunion, en la cual participaron diversos especialistas tanto nacionales como
extranjeros, el presente trabajo busca analizar aspectos relativos al uso de instrumen­
tos economicos en la gestion de la contaminacion en C'hile.

LOS INSTRUMENTOS ECONOMICOS EN LA GESTION AMBIENTAL

En h~rminos generales, la gestion ambiental publica puede ser dividida en dos etapas:
la primera busca identificar y determinar los niveles de proteccion ambiental desea­
dos, mientras que la segunda persigue alcanzar las metas dispuestas en la etapa ante­
rior. Para los problemas de contaminacion, las decisiones tomadas durante la primera
etapa general mente corresponden a una combinacion de criterios polfticos, cientfficos
y economicos, entre otros. En este sentido, a ciertos instrumentos economicos, tales
como tecnicas de valorizacion, amilisis de costa/beneficia y de costo/efectividad, elc.,
les corresponde un papel importante en esta fase de la gestion ambiental. Sin embargo,
debido a la dificultad de determinar los niveles de proteccion ambiental con exactitud,
es comun no fijar metas de proteccion precisas, sino solo determinar los sentidos hacia
donde debe apuntar la gestion ambiental.

En la segunda etapa de la gestion de la contaminacion, los instrumentos economi­
cos tienden a ser mas utilizados que en la primera. Esto se debe a que elIos, al menos
teoricamente, corresponden ala aiternativa mas eficiente en terminos economicos para
impulsar la implementacion de las medidas acordadas durante la primera etapa. A tra­
ves de la correcta asignacion de precios a los bienes ambientales y la internalizacion
de los respectivos costos, se espera que el uso de instrumentos economicos refleje el
verdadero valor del medio ambiente en las decisiones del mundo real, y asi se logre
a1canzar las metas ambientales al menor costa social posible.
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Esta asignacion de precios es fundamentalmente realizable de tres maneras. La pri­
mera es cambiar los precios relativos en mercados ya existentes a traves de cobros a
las actividades contaminantes (impuestos a las emisiones, impuestos a los productos,
tarificacion de los servicios de agua potable, etc.). La segunda corresponde a crear
mercados para la emision de contaminantes a traves de la emision de permisos, 0 cuo­
tas, los que luego son transferibles entre las distintas fuentes de contaminacion. Por su
parte, la tercera corresponde a mantener adecuadamente informados tanto a los consu­
midores como productores de las consecuencias ambientales de sus compras y produc­
tos, 10 que se logra a traves de la implementacion de sistemas de informacion que
utilizan los mere ados para influir en las decisiones de ambos agentes de la actividad
economica.

Si bien el debate acerca de las ventajas y desventajas, tanto teoricas como pnicti­
cas, de la utilizacion de instrumentos economicos en la gestion ambiental puede abor­
darse desde diversas perspecti vas, se estima que estas discusiones estan bien represen­
tadas a 10 largo de los capftulos que siguen en esta publicacion. De este modo, a con­
tinuacion se presenta la estructura de este volumen a traves de breves resumenes de
cada uno de sus capftulos.

ESTRUCTURA DE ESTE VOLUMEN

Durante el ultimo tiempo, una parte de la discusion acerca de las polfticas ambientales
nacionales ha sido desarrollada en tome al rol de los instrumentos economicos. En
forma paralela, el uso de estos instrumentos en las polfticas ambientales ha ido aumen­
tando en gran parte del resto del mundo. De este modo, el seminario-taller "Uso de
instrumentos economicos en la polftica ambiental de Chile" persiguio investigar 10
ocurrido en otras economfas con el uso de estas herramientas, para asf incorporar estas
experiencias en las tareas de descontaminacion nacionales.

De este modo, de igual forma que el seminario-taller, este libro esta dividido en dos
partes:

La primera corresponde a las ponencias vertidas durante dicho seminario-ta­
lIer por expertos nacionales y extranjeros. Esta seccion examina la aplicacion
de diversos instrumentos economicos en Estados Unidos, Europa y diversos
pafses en desarrollo, incluido Chile. De esta forma, este material contribuye
con experiencias diversas acerca del uso de este tipo de herramientas, aportan­
do asf criterios mas amplios para el disefio de la polftica ambiental nacional.

La segunda parte aborda los problemas de contaminacion en Chile a traves de
talleres especfficos, basados en un enfoque que diferencia entre medios, y no
entre industrias 0 sectores de la economfa. De esta forma, a traves del analisis
de algunos instrumentos economicos, se abordan los problemas de contamina­
cion hfdrica, atmosferica y de residuos solidos. De forma complementaria, esta
parte termina con la exposicion del taller de instrumentos integrales.

16

\'-"



Ponencias: experiencias con el uso de instrumentos economicos

Introducci6n a los instrumentos econ6micos
La primera parte de este libro comienza con un artfculo escrito por Joaquin Vial, quien
realiza una introduccion al tema de la utilizacion de instrumentos economicos en la
polftica ambiental. Este capftulo argumenta que a pesar de la tardfa incorporacion de
este tipo de instrumentos a la gestion ambiental, hoy existe consenso de su optimalidad
con respecto a medidas mas rfgidas, tales como las de comando y control. A continua­
cion se distinguen diferentes tipos de instrumentos, destacando sus virtudes, requeri­
mientos, y las correspondientes oportunidades de su aplicacion. Posteriormente, el ar­
tfculo se refiere a las crfticas y limitaciones de estos instrumentos, explicando que su
uso requiere de una capacidad fuerte de monitoreo y una institucionalidad apropiada
para su funcionamiento. Para terminar, el expositor explica que debido a que los re­
querimientos ambientales no son estaticos en el tiempo, no debemos remitirnos a solo
un tipo de instrumentos de regulacion ambiental, sino que por el contrario, debemos
estar abiertos a utilizar una variada gama de herramientas.

La experiencia de Estados Unidos
EI segundo capftulo, escrito por Roger C./Dower, revisa la experiencia de Estados
Unidos con el uso de instrumentos economicos para problemas de contaminacion. Si
bien confirma los beneficios tanto economicos como ambientales de utilizar este tipo
de instrumentos, el artfculo destaca que el entusiasmo en torno a ellos ha estado prefe­
rentemente centrado en los sistemas de permisos de emision transables, dejando de
lado una variada gama de instrumentos que pueden ser aplicados a un amplio espectro
de problemas ambientales. De este modo, el objetivo de esta ponencia es doble: en
primer lugar busca destacar el rango completo de los instrumentos economicos que
pueden ser aplicados en problemas de fndole ambiental, enfatizando que cada proble­
ma en particular requiere de una solucion especffica; en segundo lugar, exponer la
experiencia de los Estados Unidos en el uso de dos tipos de instrumentos economicos:
cobros por contaminacion y program as de informacion, instrumentos que presentan
significativos beneficios economicos y ambientales en ciertas circunstancias, y que no
han sido suficientemente promocionados.

La experiencia de Europa
Volkmar J. Hartje, realiza un recorrido por las experiencias europeas relativas al uso
de instrumentos economicos en las polfticas ambientales. Esta ponencia comienza en­
fatizando las diferencias entre las aproximaciones teoricas en el uso de instrumentos
economicos y sus aplicaciones practicas, dando a entender que los beneficios reales no
han correspondido a 10 esperado con anterioridad a la aplicacion de los instrumentos.
A continuacion, este capftulo se refiere al grade de utilizacion de los instrumentos
economicos en las polfticas ambientales de Europa. La ponencia muestra que si bien
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los cobros por emlSlOn son utilizados en gran medida en el continente europeo, los
permisos transables han sido implementados solo en una ocasion. Luego, el articulo
clasifica las diferentes experiencias con instrumentos economicos realizadas en Euro­
pa de acuerdo a la efectividad de estos como incentivos financieros, categorizandolas
en cuatro niveles. De manera mas detailada, se exponen los casos de cobras por efluentes
Hquidos en Alemania y Francia, destacandose la importancia de los contextos
regulatorios en el funcionamiento de estos instrumentos. El articulo finaliza argumen­
tando que si bien la aplicacion de instrumentos economicos en la gestion de la conta­
minacion en Europa esta lejos del optimo teorico, la situacion actual debe considerar­
se como un buen punto de partida para implementaciones futuras mas exitosas.

La experiencia de los pa{ses en desarrollo
El capitulo cuarto esta dedicado a revisar la experiencia con instrumentos economicos
en los paises en desarrollo, para 10 cual se tomaron ejemplos de Asia Oriental, Europa
Oriental, y Latinoamerica. En el, Joachim von Amsberg muestra que estas herra­
mientas han sido muy poco utilizadas en las poifticas ambientales de estos paises. Sin
embargo, 10 anterior no impide al autor rescatar valiosas conclusiones. El articulo co­
mienza con un anal isis conceptual de una amplia variedad de instrumentos economi­
cos aplicables al control de la contaminacion. Luego se describen varios ejeIPplos de
su utilizacion en los continentes arriba mencionados, para posteriormente terminar con
una exposicion de las lecciones que estas experiencias brindan. En terminos generales,
se concluye que para el logro de una exitosa implementacion de instrumentos econo­
micos, es importante disefiar de manera detail ada cada instrumento, tomando especial
consideracion de los aspectos relativos ala implementacion, la asignacion de respon­
sabilidades y los costos involucrados. Por otra parte, se resalta que estos instrumentos
no constituyen una panacea para resolver los problemas ambientales, sino que corres­
ponden a una herramienta mas dentro del conjunto de regulaciones ambientales, desta­
candose que su aplicacion debe complementar, y no sustituir,las medidas de tipo ad­
ministrativo 0 regulaciones de tipo "comando y control".

La experiencia de Chile
La primera parte de esta publicacion finaliza con una reVISIOn de los instrumentos
economicos utilizados en Chile, desarrollada por Volkmar J. Hartje, Karin Gauer y
Alberto Urquiza. En este articulo los instrumentos economicos son considerados de
manera mas amplia que 10 comun. De este modo, ademas de referirse a aquellos dise­
fiados para combatir la contaminacion, se incluyen los derechos de propiedad sobre
algunos recursos naturales y la tarificacion de servicios public os que tienen una di­
mension ambiental. Dentro de estos ultimos, argumenta que Chile es uno de los pocos
paises en el mundo que cuenta con un sistema de tarificacion en base a costos margina­
les para el suministro de agua potable y la recoleccion de aguas servidas, y el unico
pais en desarrollo que posee un sistema de derechos de agua transferibles. El articulo
tambien revisa los permisos transables para emisiones de material particulado por fuen-



tes fijas, y la subasta de derechos para buses urbanos. A continuaci6n se reflexiona
acerca del rol de estos instrumentos en la polftica ambiental chilena, estimandose que
a pesar de las favorables condiciones presentes en Chile, el uso de este tipo de herra­
mientas ha sido limitado. Para finalizar, los expositores se refieren al uso de instru­
mentos econ6micos como un elemento dentro de la cooperaci6n tecnica entre pafses.

Talleres: potenciales usos de los instrumentos economicos en los problemas de
contaminacion de Chile

La segunda parte de este libro expone 10 acontecido en los talleres. Estos capftulos
estan divididos en dos partes:

Comienzan con ponencias por parte de los coordinadores, las cuales se cen­
tran en propuestas de polfticas e instrumentos econ6micos para los problemas
de contaminaci6n nacionales.

Luego se da paso a las discusiones y proposiciones desarrolladas durante los
talleres, las que fueron escritas por los editores en base a grabaciones tomadas
durante dichas ocasiones, mas el apoyo de los coordinadores y algunos parti­
cipantes.

Contaminaci6n hfdrica
Esta parte del libro comienza con el taller dedicado a la contaminaci6n hfdrica en
Chile, coordinado por Baldomero Saez. La exposici6n por parte del coordinador esta
dividida en dos partes. La primera se refiere a una propuesta de polftica global para el
control de la contaminaci6n hfdrica en Chile, en donde se destacan los aspectos tecni­
cos, tales como la definici6n de los usos del agua y de las normas de cali dad, y el
manejo de efluentes, y 10 relativo a los requerimientos institucionales. La segunda
parte se concentra en aspectos tecnicos relativos al control de la contaminaci6n debida
a los residuos industriales lfquidos (RILES), proponiendose un sistema que combina
registros, normas y permisos transables de emisi6n, con una adecuada labor de
monitoreo y fiscalizaci6n y con sanciones por incumplimiento. Posteriormente, se pre­
sentan los comentarios vertidos por los asistentes a este taller. Elias destacan que el
unico instrumento analizado correspondi6 a los sistemas de emisi6n de permisos
transables, e indican que serfa necesario investigar otro tipo de herramientas. En torno
a los permisos transables, el taller resalta la necesidad de considerar profundamente
los aspectos institucionales y contar con ejemplos c1ares de aplicaci6n antes de imple­
mentar un sistema de esas caracterfsticas. Para finalizar, el taller plantea las condicio­
nes basicas para la implementaci6n de un sistema de permisos transables y deja abier­
tas una gran cantidad de dudas que deben resolverse con anterioridad a dicha imple­
mentaci6n.
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Contaminacion atmosjirica
El siguiente taller, coordinado por Ricardo Katz, se concentro en el control de la
contaminacion atmosferica en Chile. La ponencia comienza con una exposicion con­
ceptual de los distintos instrumentos para la gestion ambiental, en donde se describen
sus aplicaciones y se evahian sus caracteristicas, destacandose el potencial rol a jugar
por los permisos transables. A continuacion se explica en forma breve la base cientffi­
ca del concepto de masa constante, sobre el cual estan basados los sistemas de permi­
sos de emision transables. La ponencia term ina con una delineacion tanto de los aspec­
tos polfticos basicos que deben ser discutidos para la elaboracion de una polftica am­
biental como de los aspectos tecnicos a ser debatidos con anterioridad a la introduc­
cion de regulaciones de mercado en la gestion de la contaminacion atmosferica. El
desarrollo del taller continua con un analisis, similar al realizado en la ponencia, de
los diferentes tipos de instrumentos economicos, ahondandose en una variedad de as­
pectos no analizados con anterioridad. EI taller termina con un planteamiento de polf­
tica de calidad del aire que propone como primer paso a seguir el establecimiento de
normas de calidad ambiental tanto primarias como secundarias.

Contaminacion por residuos solidos
El capitulo octavo esta dedicado a 10 acontecido durante el taller acerca de los resi­
duos solidos industriales, el cual fue coordinado por Jose Miguel Sanchez C. La po­
nencia comienza con la descripcion de una serie de principios basicos para el manejo
de los residuos solidos industriales. Luego revisa los distintos instrumentos de regula­
cion que permiten una gestion de este tipo de residuos, destacandose los de regulacion
directa, los instrumentos economicos y los mecanismos de fiscalizacion. A continua­
cion la ponencia se refiere a la actual regulacion nacional en estas materias, la que se
caracteriza por un conjunto de leyes inorganico, por la poca c1aridad de las definicio­
nes y por la dispersion de las competencias respectivas. En cuanto a la propuesta de
polftica, esta ponencia comienza con la c1asificacion de los residuos solidos industria­
les en peligrosos y no peligrosos, para luego referirse a una serie de instrumentos apli­
cables en cada caso. Finalmente, la ponencia se refiere a los aspectos legales e institu­
cion ales requeridos para el buen funcionamiento de una polftica de residuos solidos
industriales. La segunda parte de este taller comienza con una interesante discusion en
torno a las definiciones de residuo solido y de la categorfa peligroso. Posteriormente
hubo acuerdo con la conceptualizaci6n contenida en la propuesta, en donde todo el
manejo de los residuos solidos industriales en sus distintas etapas (recoleccion, trans­
porte, tratamiento y disposicion) sera realizado por operadores privados, limitando el
rol del Estado al de establecer el marco regulatorio y preocuparse de la fiscalizacion.
A la vez, se concluye que es muy necesario avanzar tanto en las areas legales como
institucionales, y que la incorporacion de instrumentos economicos debe ser comple­
mentaria al uso de regulaciones de "comando y control".
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Instrumentos economicos integrales
La segunda parte de esta publicacion termina con el taller coordinado por Nicola
Borregaard, el cual se refiere al uso de instrumentos economicos integrales en la
gestion ambiental. La ponencia argumenta que la caracterfstica principal de estas he­
rramientas es que toman una perspectiva integral de los problemas ambientales, en
donde no se distingue entre medios (agua, aire y residuos solidos) y se consideran los
ciclos completos de los materiales contaminantes. Luego, estos instrumentos son des­
critos distinguiendo entre aquellos dirigidos a la gestion ambiental integral y los que
sirven de apoyo al resto de los instrumentos utilizados. Por su parte, debido al enfoque
mas general de este taller, el desarrollo de la discusion se centro en la identificacion de
criterios para elegir entre los distintos instrumentos, resaltando los metodologicos, los
ecologicos, los sociales y los economicos. Con respecto a la labor a realizar por el
Estado en la incorporacion de instrumentos integrales en la gestion ambiental nacio­
nal, se propuso una serie de labores generales que debiesen ser realizadas por CONAMA.
De manera mas detallada, este taller finaliza con las tareas de CONAMA para los si­
guientes casos especfficos: sellos ambientales, tecnicas de valorizacion economica y
auditorfas ambientales.

Conclusiones
Finalmente, este libro culmina con unas breves conclusiones vertidas por sus editores.
Estas apuntan en primer lugar a la necesidad de avanzar en materias legales e institu­
cionales en forma paralela a la implementacion de instrumentos economicos en la ges­
tion ambiental nacional. Si bien estos pasos deben darse en consideracion de las expe­
riencias internacionales, estas no pueden ser transferidas a la realidad nacional sin
antes haber examinado la factibilidad de su aplicacion a los casos nacionales. Por su
parte, los editores consideran que si bien la discusion en los talleres fue muy produc­
tiva, estos estuvieron concentrados en solo algunos de los instrumentos disponibles,
resaltando notoriamente los permisos de emision transables. Por ultimo, estas conclu­
siones exponen una serie de preguntas de significativa importancia para la implemen­
taci6n de instrumentos econ6micos que quedaron sin contestar en esta oportunidad.

Los editores
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PARTE I

PONENCIAS

Esta parte dellibro expone las ponencias vertidas por los expertos

extranjeros y nacionales durante el primer dfa del seminario-taller

"Uso de instrumentos econ6micos en la polftica ambiental de

Chile", A traves de elIa se revisan las experiencias de Estados

Unidos, Europa, los paises en desarrollo y Chile con el uso de

instrumentos econ6micos en la gesti6n de la contaminaci6n.



CAPITULO 1

INSTRUMENTOS ECONOMICOS EN

PoLiTICA AMBIENTAL

Joaquin Vial*

Si bien el tema ambiental ha estado siem­
pre presente en las preocupaciones del hombre, solo en las ultimas decadas se ha con­
vertido en un tema del dominio de las polfticas publicas. Junto con la confianza cre­
ciente de la humanidad en su capacidad de controlar 0, al menos, influir en sus cir­
cunstancias, ha venido la realizacion de que si dicha capacidad no se usa
ponderadamente y con respeto al medio ambiente, se corre el peligro de que, paradoji­
camente, estas nuevas capacidades terminen por deteriorar gravemente la calidad de
la vida humana sobre el planeta, llegando incluso a amenazar la supervivencia de la
especie.

EI Informe Brundtland de los ochenta constituye probablemente el simbolo de una
nueva actitud, en que los paises -gobiernos, partidos polfticos, ONGs e incluso empre­
sas- comienzan a definir posiciones y a emprender acciones destinadas a sintonizar las
urgencias presentes del desarrollo economico con la preocupacion por su continuidad
en el largo plazo. Por cierto, este no es el comienzo de la historia de la polftica am­
bien tal, ni mucho menos: ya en los afios sesenta y con mas fuerza en los setenta se
articulan esfuerzos amplios y muy serios en muchos pafses con el objeto de resolver
problemas ambientales especfficos. En los ochenta esos esfuerzos se amplfan al ambi­
to internacional, para hacer frente a problemas globales como el calentamiento de la
atmosfera 0 el deterioro de la capa de ozono.

La creciente preocupacion por estos temas, la importancia que han ido adquiriendo
en la agenda de polfticas publicas y el temor pOI los efectos que mayores exigencias
ambientales puedan tener sobre el bienestar economico en el corto plazo, han elevado
a un plano de privilegio la discusion sobre instrumentos optimos en la polftica am­
biental.

* Economista, Director de CIEPLAN, Santiago.
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OPTIMALIDAD EN LA SELECCION DE INSTRUMENTOS

Los economistas lIegaron bastante tarde al debate ambiental con sus enfoques
marginalistas. En un primer momenta este estuvo dominado por especialistas prove­
nientes del campo de la biologfa, la ffsica y la qufmica, y la implementacion pnictica a
cargo de medicos, ingenieros y abogados. Esto no tiene nada de malo en sf mismo,
excepto por la tendencia a resolver los problemas en terminos absolutos, sin conside­
racion de los costos de oportunidad envueltos en las decisiones de mejorar el ambien­
teo Es asf como las primeras decadas de polftica ambiental estuvieron dominadas por
los enfoques administrativos de control, con un fuerte enfasis en restricciones, prohi­
biciones y estandares, que en la mayorfa de los casos eran muy rfgidos, lIegando inclu­
so a la fijacion de estandares a procesos y tecnologfas al interior de las firmas.

Las dificultades practicas de aplicar estos enfoques, el rapido avance de la tecnolo­
gfa y las demandas crecientes de flexibilidad en un mundo cada vez mas abierto y
competitivo fueron dejando en evidencia los problemas de este enfoque. Por otra par­
te, los economistas finalmente descubrieron tambien este tema y se dieron cuenta que
habfa un marco teorico disponible desde los afios 30 (la teorfa de las externalidades),
el que debfa ser aplicado para poder dar prescripciones utiles para la polftica
ambiental.

EI surgimiento de los lIamados instrumentos economicos en materias ambientales
es el resultado de la busqueda por encontrar una asignacion optima de los recursos,
tomando en cuenta no solo los beneficios y costos economicos directos de una activi­
dad, sino tambien aquellos derivados de su impacto sobre el ambiente, incluso cuando
ellos no se reflejan en el resultado economico de la empresa en cuestion.

Probablemente una de las contribuciones mas notables del analisis economico apli­
cado a los problemas ambientales es la constatacion de que estos ocurren cuando los
mercados fallan en tomarlos en cuenta. En otras palabras, el origen de practicamente
todos los problemas ambientales puede ser trazado a decisiones de optimizacion priva­
das que excluyen esta dimension del anal isis en razon de que los mere ados dan sefiales
de costos incorrectas. Son fuerzas economicas -mal orientadas- las que provocan los
problemas ambientales. La respuesta obvia parece ser entonces corregir estas fallas de
mere ado en su origen, generando los incentivos necesarios para que las decisiones
privadas incorporen la variable ambiental. Esta es la esencia de los lIamados instru­
mentos economicos, en contraposicion a los de "command and control". La idea tiene
mucho atractivo a nivel intuitivo y su aplicacion concreta ha cobrado un gran impulso
en las ultimas decadas, en la medida que crecfa el desencanto con la planificacion
centralizada y las medidas de control administrativo en economfas que premian cada
vez mas la flexibilidad.

TIPOS DE INSTRUMENTOS ECONOMICOS

Asf como fallas de mere ado hay muchas, tambien hay diversos tipos de instrumentos
economicos en polftica ambiental, ya que en el plano de las soluciones practicas no
hay una sola manera de enfrentar problemas complejos. A continuacion haremos una
breve resefia indicando casos en los que resultan mas eficaces.
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Impuestos a productos

En aquellos casos en que la produccion de un bien 0 servicio genera una externalidad
negativa (emision de contaminantes, ruido, congestion, etc.) se puede proceder a colo­
car un impuesto proporcional a la cantidad producida del bien, de manera de equiparar
el costa marginal para la sociedad de producir ese bien con el costa para el productor
privado. Una medida de esta naturaleza es muy facil de aplicar, pero requiere, eso sf,
que se cumplan ciertas condiciones: que exista una proporcionalidad estricta entre la
cantidad producida del bien y la externalidad y que no existan tecnologfas limpias de
reemplazo facilmente disponibles.

Tarifas por emision 0 descargas

En estos casos se trata de aplicar un cobro proporcional ala emision directa de conta­
minantes 0 a la descarga de residuos. A diferencia del caso anterior, es conveniente
aplicar este instrumento justamente cuando existen tecnologfas limpias 0 se desea pro­
mover su creacion 0 aplicacion. Sin embargo, el costa de administracion puede ser
mayor, ya que requerira de un monitoreo estricto de las emisiones a 10 largo de todo el
proceso productivo.

Depositos y reembolsos

En aquellos casos en que se requiere inducir acciones en el futuro, se puede instaurar
un sistema de cobro, por ejemplo asociado a la compra de un bien potencialmente
contaminante, el que posteriormente se devuelve cuando se asegura el cumplimiento
de dichas acciones. Este mecanismo ha sido empleado profusamente para promover el
reciclaje, la reutilizacion de materiales y la recuperacion de productos que al final de
su vida util tiene un alto potencial contaminante (baterfas de autom6viles, pilas elec­
tricas, envases, etc.).
En los tres casos anteriores hay mercados que operan adecuadamente y 10 que se re­
quiere es la introduccion de correctivos al sistema de precios para enfrentar el proble­
ma ambiental. Hay otro tipo de instrumentos que apuntan a crear mercados donde es­
tos no existen, de manera que los participantes en ellos puedan derivar beneficios de
las acciones destinadas a proteger el ambiente.

Permisos transables de emision

Estos representan una combinacion de regulaciones de caracter cuantitativo (un Ifmite
ala emision de contaminantes y la distribuci6n de esa cuota global entre los responsa­
bles de ella) y elementos propiamente de mercado (la posibilidad de transferir y transar
la cuota asignada). Con esto se busca dar un valor economico a la reducci6n de las
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emisiones de manera de generar excedentes de cuota que se pueden vender en el mer­
cado. Este instrumento resulta particularmente ventajoso cuando hay una gran hetero­
geneidad tecnol6gica, bastantes participantes y se enfrenta un proceso de ajuste para
reducir el monto global de emisiones en un perfodo de tiempo limitado. Lo atractivo
de este metodo es que da espacio a un ajuste flexible, donde aquellos que reducen sus
emisiones mas nipido son justamente aquellos que enfrentan menores costos por ha­
cerlo. Por cierto, si el mecanismo no es aplicado correctamente puede provocar serias
distorsiones, ya sea porque se otorguen derechos comerciables sobre emisiones ficti­
cias, 0 porque un monitoreo inadecuado permita liberar derechos transables cuando no
corresponde.

Otros instrumentos economicos

Existe una amplia variedad de otros instrumentos de polftica ambiental que hacen uso
de las senales del mercado para inducir conductas ambientalmente adecuadas. Quizas
el mas difundido es el uso de subsidios estatales para promover cambios a tecnologfas
limpias, 0 realizar inversiones con fines ambientales. En general estos son mal vistos
por varias y muy buenas razones. En primer lugar representan una desviaci6n del prin­
cipio del que contamina paga, que se esta imponiendo como la norma general de con­
ducta a nivel internacional. Por otra parte, suelen generar efectos distributivos perver­
sos y en la medida que se constituyan en permanentes, pueden inducir a una expansi6n
del volumen total de contaminaci6n, en la medida que la industria beneficiada por el
subsidio enfrenta costos marginales men ores.

Otro tipo de instrumento que de alguna manera acttia sobre los incentivos econ6mi­
cos para prom over acciones preventivas de la contaminaci6n por parte de los emisores
es la amenaza de acciones legales, cuando los perjudicados pueden asignar la respon­
sabilidad legal por el dano a los contaminadores. De mas esta decir que esto requiere
de un sistema judicial agil y eficaz, con adecuada capacidad para tomar en cuenta las
complejidades tecnicas envueltas en este tipo de fallos, por 10 que la aplicabilidad del
instrumento dependera crfticamente del juicio que se tenga acerca de la capacidad del
sistema judicial para realizar adecuadamente la tarea.

CRITICAS Y LIMITACIONES DE LOS INSTRUMENTOS ECONOMICOS

Una caracterfstica comtin de todos estos instrumentos es que rara vez implican elimi­
nar completamente la contaminaci6n 0 dejar un ambiente limpiD: por la naturaleza
misma de las decisiones econ6micas, rara vez estas conducen a soluciones de esquina
del tipo "todo 0 nada". Por 10 tanto, en casos de peligro por dafios irreversibles, de alto
riesgo 0 acumulativos, estos instrumentos pueden no ser los mas apropiados. Sin em­
bargo, en casi todos los otros casos tienden a generar soluciones que son menos costo­
sas -desde el punto de vista de la sociedad- que las medidas mas tradicionales de tipo
"command and control".

Justamente una de las crfticas mas frecuentes ala aplicaci6n de este tipo de instru-
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mentos es que elIos autorizan 0 dan derechos para contaminar 0 dafiar el ambiente.
Una version mas suave del mismo argumento es que al dejar las decisiones sobre emi­
sion en manos privadas se corre el riesgo de que dichas decisiones no sean las correc­
tas, en perjuicio del medio ambiente (mal que mal todos conocemos casos de empresas
que han quebrada por subestimar costos 0 magnificar ganancias potenciales que des­
pues no se han realizado).

Frente a esto la respuesta es muy simple: ambas objeciones son perfectamente co­
rrectas y validas. Sin embargo, en la enorme mayorfa de los casos no es correcto pro­
pender a un nivel de contaminacion cero, por 10 que necesariamente habra que "auto­
rizar" a algunos para contaminar. Los instrumentos economicos obligan a una decision
explfcita y transparente, 10 que a su vez implica fijar obligaciones y responsabilidades
que la comunidad organizada puede vigilar. Por otra parte, tambien es cierto que al
descentralizar las decisiones sobre contaminacion a nivel de agentes privados tenemos
que renunciar a la pretension del control centralizado de elIa. Pero si somos realistas
tenemos tambien que reconocer que el control centralizado de la contaminacion en la
mayorfa de los casos no es mas que una ilusion respaldada por papeles y tramites sin
un correlato con la realidad. No es por casualidad que los pafses han abandonado ma­
sivamente los sistemas de planificacion y control centralizado de la produccion, distri­
bucion y consumo.

Sin embargo, una condicion absolutamente imprescindible para el exito de una po­
Iftica de cualquier tipo, ya sea que se base en instrumentos economicos 0 normas
coercitivas, es la existencia de una institucionalidad apropiada para su funcionamien­
to. La polftica ambiental no es gratis y los instrumentos economicos no son una mane­
ra de tratar de sacarle el bulto a este hecho: todos sabemos que poner en practica una
prohibicion requiere de un aparato de control y represion, especialmente porque apa­
recen incentivos fuertes a la realizacion de actividades clandestinas. Una polftica ba­
sada en instrumentos economicos requiere de una capacidad fuerte de monitoreo, de
hacer cumplir los Ifmites y de cobrar en aquelIos casos que se usen impuestos, tarifas
o depositos, todo 10 cual implica destinar recursos publicos y privados a estos fines.
Es necesario ser cuidadoso en la introduccion de instrumentos relativamente novedo­
sos como estos, porque siendo muy atractivos, una mala implementacion puede termi­
nar desacreditandolos innecesariamente. Hay que recordar que en polftica ambiental
los exitos son poco visibles y rara vez constituyen noticia, mientras que los fracasos
-verdaderos 0 aparentes- son obvios y estan todos los dfas en la prensa.

Al final, como corresponde siempre cuando se trata de seleccionar instrumentos, la
opcion debe ser entre mecanismos que permitan lograr los objetivos en la forma mas
eficiente posible, reconociendo tambien que los objetivos no son algo fijo e inmuta­
ble. En muchos casos seran instrumentos economicos como los descritos los mas
apropiados para hacer la tarea, asf como tambien habra otros en que por razones tecni­
cas 0 polfticas sea preferible utilizar tecnicas de "command and control". Lo importan­
te es abrirnos a las opciones disponibles con una mente libre de prejuicios. Este taller
nos brinda una oportunidad espectacular para intercambiar ideas y aprender sobre una
familia de instrumentos para polftica ambiental que esta contemplada en nuestra ley de
bases de medio ambiente y que se ha usado poco hasta ahora en Chile, por 10 que
quiero terminar felicitando a sus organizadores y agradeciendo la invitacion a partici­
par.
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CAPITULO 2
d r..

EL INSTRUMENTO ECONOMICO APROPIADO

PARA LA TAREA APROPIADA:

EL CASO DE LOS COBROS POR CONTAMINACION

Y LOS PROGRAMAS DE INFORMACION

Roger C. Dower*

Actualmente es de comun criterio acep­
tar que los incentivos economicos ofrecen significativos beneficios ambientales y eco­
nomicos por sobre enfoques mas tradicionales para la proteccion ambiental. Si bien
siempre han sido preferidos por los economistas, las autoridades ambientales, indus­
triales y gubernamentales estan otorgando un apoyo creciente al uso de instrumentos y
enfoques economicos para el control de la contaminacion. Gran parte del reciente
entusiasmo por los instrumentos economicos en los EE.UU. se ha centrado en el uso de
programas de permisos de emision trans abIes. Sin embargo, existe una gran variedad
de enfoques economicos para la proteccion ambiental, los cuales podrfan aplicarse a
una gama mucho mas amplia de desaffos ambientales, de contaminacion y de recurs os
naturales.

EI proposito de este documento es doble. En primer lugar, se destaca brevemente la
completa gama de instrumentos economicos que se podrfan aplicar a los problemas
ambientales. Esta revision no pretende ser definitiva, sino mas bien sugiere que los
diferentes problemas ambientales requieren soluciones diferentes y que, en general,
existe una varied ad de instrumentos en base a incentivos economicos que se pueden
adaptar a las caracterfsticas especfficas de los problemas de la contaminacion. En se­
gundo lugar, se analizan con mas detalle dos tipos especfficos de instrumentos econo­
micos, impuestos ala contaminacion y programas de informacion, usando ejemplos de
los EE.UU. Si bien estos instrumentos no han recibido el mismo tipo de atencion que
las iniciativas de permisos de emision transables, bajo determinadas circunstancias
ofrecen significativos beneficios economicos y ambientales. Las conclusiones de este
documento presentan algunas observaciones generales en relacion a consideraciones
institucionales y polfticas que han afectado el uso de los instrumentos economicos en
general, y de las tarifas por contaminacion en particular, en los EE. UU. A la vez, se
espera que estas sean relevantes para el caso chile no.

*Director Programa CIima, Energfa y Contaminaci6n, Instituto de Recursos Mundiales (WRI), Washington.
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LA CAJA DE HERRAMIENTAS DE INSTRUMENTOS ECONOMICOS

No es necesario justificar el uso de instrumentos economicos en esta ocasion, ya que
su conveniencia economica y ambiental ha sido bien establecida en la literatura espe­
cializada. Sin embargo, existe la tendencia de pensar acerca de los instrumentos eco­
nomicos en terminos bastante limitados. Por ejemplo, gran parte del analisis de los
instrumentos economicos en EE.UU. ha tendido a referirse a las estrategias de permi­
sos de emision transables. Si se los considera desde una perspectiva mas amplia, se
revela una variada gama de instrumentos economicos. No resulta exagerado decir que
cualquier instrumento de regulacion que permitauna toma de decisiones descentrali­
zada, en terminos de estrategia de cumplimiento ambiental a nivel de las empresas 0

de los consumidores, probablemente tendra como resultado costos totales de cumpli­
miento inferiores a los sistemas mas tradicionales de "comando y control".

Durante las discusiones sobre el uso de instrumentos economicos llevadas a cabo
por el Consejo Presidencial sobre Desarrollo Sustentable en EE. UU., una comision de
multiples interesados, incluyendo a miembros del Gabinete Presidencial, la plana ma­
yor de las principales empresas norteamericanas y grupos ambientalistas, entre otros,
se preparo una version de la Tabla 2.1. El proposito era mostrar que los diferentes
instrumentos tienen diferentes ventajas y desventajas en terminos de su aplicacion para
los problemas ambientales. La cuestion no es cllal instrumento es el mejor, sino mas
bien cual instrumento es mejor para tratar una situaci6n especffica.

31



Usa de Instrumentas Econ6micas en la Palitica Ambiental

Tabla 2.1: Aplicaciones y ejemplos de instrumentos economicos

INTRUMENTOS APLICACIONES EJEMPLOS
ECONOMICOS

Cobroslimpuestos a la · Cuanda existen numerosas y diversas fuentes de contaminaci6n. · Cobras a fertilizantes agrlcolas.

contaminaci6n · Cuanda el costo marginal de cumpIirnienro varia entre las fuentes, · Cobros a residuos s6lidos.
· Cuando se puede tolerar alguna incertidumbre en relaci6n can los · Cobros a las emisiones de

efectos ambientales. carbona.
· Cuando no es crflica la asignaci6n de derechos a los contaminadores

existentes.
· Cuando son importantes los incentivos para la innovaci6n tecnol6gica.
· Cuando se dispone de datos de manito reo disponibles y crefbles.

Cobras par productos · Cuando el consumo del producto y el dana ambiental estan · Cobras a los materiales virgenes.
estrechamente relacionados. Cobros a la importaci6n de

· Cuando los patrones de consumo son muchos y difusos. aeeile.
· Cuando las decisiones de consumo y producci6n responden a cambios

en los precios.
· Cuando los danos ambientales no involucran efectos t6xicos agudos

sabre la salud.

Sistemas de deposito y · Cuando es posible reutilizar y/o reciclar los productos. · Programas de reembolso de

reemboIso · Cuando se deben devolver los productos para su adecuada disposici6n. botellas/latas.
· Cuando los danos ambientales no involucran efectos t6xicos agudos · Sistemas de retorno de baterias.

sabre la salud. · Neumaticos usados.
· Cuando los productos son faciles de identificar y de manejar.

Permisos de emision · Cuando los costos marginales de control varian entre las fuentes Acceso a las pesquerias.

transablesl contaminantes. · Contaminantes atmosfericos

eomercializables · Cuando hay un sistema preexistente de permisos 0 de asignaci6n de eonvencionales (SO"
derecbos. compuestos organicos volatiles,

· Cuando se considera importante la asignaci6n de derechos a las fuentes etc.).
existentes. · Derechos internacionales para

· Cuando resulta crftica a conveniente una cantid ad fija de emisiones. emisiones de carbono.
· Cuando existe un conjunto de contaminadores relati vamente

homogeneo y limitado.
· Cuando se necesitan incentivos para lograr mejoras tecnol6gieas.

Provision de informacion · Cuando las decisiones de producci6n y consumo que danan el media
ambiente se ven afectadas par un acceso inadecuado a informaci6n y datos · ]nventario de emisi6n de
sabre efectos ambientales, opciones de procesamiento y de productos, etc. t6xicos.

· Cuando la victima puede tamar acciones preventivas y costa efectivas. · Etiquetados verdes.
· Cuando los tomadores de decisiones son numerosos y diversos . · Indices de efieiencia energetica.
· Cuando se puede tolerar un efecto ambiental incierto.
· Cuando las opciones y/o los costas de control son desconocidos a

inciertos.
· Cuando las retribuciones econ6micas (0 las potenciales sanciones) son

significati vas.

Prohibiciones · Cuando el dana ambiental es irreversible a tiene como result ado agudos
efectos sabre la salud. · Emisiones de homos de coque.

· Cuando las opciones de control son desconocidas a inciertas. · Ciertos pesticidas/herbicidas.
· Cuando la fuente del dana es facil de identificar. · Ciertos productos quimicos de
· Cuando la exposici6n es diffcil de controlar . usa domestico.
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Por ejemplo, los permisos comercializables 0 las emisiones transables funcionan
particularmente bien en mejorar un sistema regulatorio ya existente que involucra a
numerosas (yen general homogeneas) fuentes que poseen permisos de descarga 0 tftu­
los similares. Sin embargo, muchos problemas ambientales no provienen solo de gran­
des fuentes puntuales, sino que de las actividades de una enorme cantidad de residen­
cias y pequefias empresas. Como ejemplos podemos mencionar las emisiones de los
vehfculos, los residuos posteriores al consumo, las emisiones de dioxido de carbono y
el escurrimiento de agroqufmicos. Cuando se yen involucradas muchas personas 0 ins­
tituciones, a menudo resulta menos eficiente crear un mercado artificial que usar los
mercados existentes; en muchos casos los cobros a los productos pueden ofrecer ma­
yores beneficios economicos y ambientales.

ALGUNOS EJEMPLOS DE LOS EE.UU.

La utilidad de los instrumentos economicos para la proteccion ambiental no es algo
nuevo para los economistas 0 para el debate de las polfticas ambientales en EE.UU., ya
que gran parte de la investigacion teorica y pnlctica sobre instrumentos economicos se
ha desarrollado en EE. UU. De hecho, las tarifas por emisiones fueron consideradas,
si bien brevemente, como parte de los esfuerzos por controlar el dioxido de azufre en
1970. La experiencia con el uso de estos instrumentos es, sorprendentemente, mas
limitada. Con la excepcion del bien conocido uso de los permisos de emision transables
de S02' segun el Acta de Aire Limpio de 1990, y los menos conocidos creditos transables
para la eliminacion gradual del plomo, y algunos otros ejemplos, la experiencia nor­
teamericana esta lejos de abarcar el potencial que presenta la gama completa de instru­
mentos economicos. De acuerdo a esta falta de experiencia, tenemos pocos datos de
los cuales derivar conclusiones relacionadas con la real efectividad y las lecciones
aprendidas.

A pesar de 10 anterior, el conjunto no esta completamente vacfo y hay cierta expe­
riencia de la cual se puede derivar alguna evidencia incompleta y preliminar (real y
teorica), que puede servir como una gufa para la aplicacion de estos instrumentos en
otros pafses 0 escenarios. En esta seccion se presenta un resumen de ejemplos y usos
de dos instrumentos economicos especfficos, que pueden tener el potencial para una
aplicacion generalizada en el mundo: cobros 0 impuestos a la contaminacion y pro­
gram as de provision de informacion. Existe un mayor conocimiento sobre el primero
que sobre el ultimo, pero ambos ofrecen un significativo potencial para los pafses de­
sarrollados y en vfas de desarrollo.

Impuestos/cobros por contaminacion

La justificacion teorica de los cobros por contaminacion esta bien establecida. Pocos
instrumentos economicos han sido tan bien estudiados e investigados, por 10 menos
desde un punto de vista teorico. Ademas, el WRI (World Resources Institute 0 Instituto
de Recursos Mundiales) y otras instituciones han abogado mas ampliamente por los
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cobras por contaminaci6n debido a su potencial para la recaudaci6n de ingresos (Repetto
et aI., 1992).

Actualmente nuestros impuestos sobre sueldos y salarios, ingresos y utilidades pe­
nalizan justamente aqueHas actividades que hacen productiva a la economfa: traba­
jo, ahorro, inversi6n y capacidad empresarial. Un sistema mejor disminuirfa las tasas
tributarias convencionales y generarfa ingresos por la vfa de cobras ambientales,
desincentivando el ejercicio de actividades que vuelven menos praductiva a la econo­
mfa, tales como el desperdicio de recursos, la contaminaci6n y la congesti6n, entre
otros.

Al reducir el sueldo Ifquido, los impuestos a los sueldos y salarios desincentivan a
algunos trabajadores, quienes 0 bien abandonan la fuerza laboral, 0 bien trabajan me­
nos horas. Los impuestos a los sueldos y salarios tambien inducen a los empleadores a
buscar alternativas menos costosas, tales como la automatizaci6n 0 el traslado de las
operaciones al extranjero. Los impuestos a los ingresos provenientes de inversiones
tienen costos analogos: disminuyen los retornos provenientes de inversiones, indu­
ciendo ala gente a buscar refugios tributarios (inversiones para reducir los impuestos
a pagar), 0 bien, a ahorrar menos. La inversi6n en refugios tributarios desvfa el capital
desde inversiones mas productivas, y las men ores tasas de ahorro reducen la forma­
ci6n de capital. El ingreso extra generado por la disminuci6n de las tasas de impuesto
a los ingresos individuales serfa de 40 a 60 centavos por cada d6lar de ingreso perdido.

Los cobros ambientales obligan a los contaminadores, y a otros que dan an el medio
ambiente, a internalizar los costos totales de sus actividades. Cuando se danan los
recursos ambientales, tfpicamente los costos no son internalizados por el individuo 0

la empresa responsable del dano, sino que afectan a todos los usuarios. Aunque las
regulaciones de comando y control buscan forzar a los contaminadores a reducir sus
actividades daninas, los resultados, por 10 general, son administrativamente engorro­
sos y tecnol6gicamente ineficientes. Actualmente el costo total de cumplir con las re­
gulaciones ambientales en los Estados Unidos es de alrededor de US$ 120 billones al
ana: alrededor del 2 por ciento del Producto Geografico Bruto. Estos costos podrfan
reducirse a la mitad si las actividades de limpieza y control fueran mas eficientes.

A pesar de estos beneficios tanto ambientales como econ6micos, no se ha hecho un
uso intensivo de los cobros por emisiones en nuestros programas de protecci6n am­
bien tal, aunque se destacan varios ejemplos.

Cobras por emisiones a nivel estatal
Practicamente todos los estados de los EE.UU. han adoptado alguna forma de cobros
por emisiones para el control de la contaminaci6n de agua, aire 0 por residuos peligro­
sos. Generalmente, estos son impuestos a cada empresa en conjunto con el otorga­
mien to 0 renovaci6n de permisos otorgados por el estado (operando bajo requerimien­
tos federales), para niveles de descarga especfficos. Con s6lo algunas excepciones
notables, los niveles de la tarifa 0 cobro no estan relacionados con el costo ambiental
real 0 potencial de la contaminaci6n permitida. Mas bien, estan disefiados para cubrir
el costa administrativo de la gesti6n y la administraci6n del sistema de permisos y, en
consecuencia, es muy probable que tengan poca relaci6n con los dafios reales (aunque
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esta relaci6n puede variar, obviamente, en forma substancial), yes muy probable que
esten por debajo de los danos marginales 0 de los costos marginales de cumplimiento.
Por ejemplo, la comisi6n encargada de la calidad del aire en Texas (Texas Air Quality
Board), estableci6 en 1992 cobros de US$ 3 por tonelada para los contaminantes regu­
lados del aire, y de US$5 por tonelada en 1993 (U.S. Environmental Protection Agency,
1992).

Sin embargo, no serfa correcto suponer que no ha existido ningun mejoramiento
ambiental derivado del uso de los cobros por emisiones a nivel estatal. Algunos esta­
dos han establecido niveles de cobros substancialmente mas altos que los simples cos­
tos de administraci6n. Por ejemplo, la Tabla 2.2 muestra la estructura de cobros para
algunos contaminantes atmosfericos en California. Estos cobros se aplican s610 a gran­
des Fuentes de emisiones (sobre 75 toneladas por ana), y pueden significar costos de
mas de US$ 2 millones por ano para algunas Fuentes. Otros estados han adoptado es­
tructuras de cobros que varfan segun la cantidad de contaminante y, en forma menos
frecuente, segun el dano 0 riesgo relativo del contaminante: una medida imperfecta de
dano esperado. Si bien tales variaciones pueden tener algun imp acto marginal, la ex­
periencia hasta la fecha sugiere que los existentes cobras por emisiones han tenido
muy poco impacto sobre el grado de cumplimiento de las unidades afectadas.

Tabla 2.2: Cobros por permisos de emisiones atmosfericas en el Distrito de
Gestion de la CaIidad del Aire en la Costa Sur de California

CONTAMINANTES COBROS (POR TONELADA)

Gases organicos US$ 596

Oxidos de nitr6geno US$ 343

Oxidos de azufre US$ 413

Material particulacio US$ 456

Este resultado es poco sorprendente. Los sistemas tarifarios estatales se han cons­
truido en base a estrictos programas tecnol6gicos de control ya existentes, que limitan
que el cumplimiento sea costo-efectivo. Ademas, hay pocos estados dispuestos a im­
poner impuestos 0 cobras substanciales a las empresas dentro de sus jurisdicciones,
debido a temores relacionados con la perdida de actividad econ6mica y de puestos de
trabajo. Finalmente, falta informaci6n relativa a los niveles de impuesto econ6mica­
mente eficientes. El nivel de impuesto que iguala danos marginales y costos margina­
les es conocido s610 para unas cuantas sustancias y, en esos casos, con significativa
incertidumbre. La mayor parte de las estimaciones del costo de los danos son simple­
mente costos por cumplimiento promedio, que pueden 0 no guardar alguna similitud
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con la tasa tributaria optima. La imposicion de impuestos a ciertos contaminantes a
nivel federal podrfa resolver la preocupacion de los estados por su competitividad, 10
que es casi imposible en un sistema de programas de proteccion ambiental implemen­
tado a nivel estatal por mandato federal.

Impuestos a los productos qu[micos que destruyen el ozona (impuesto «CFC»)
Al final de un acalorado debate sobre el presupuesto fiscal para 1990 (tecnicamente, la
Ley de Resolucion del Presupuesto de 1989), el Congreso de los EE. UU. aprobo un
impuesto al consumo de productos qufmicos sospechosos de disminuir la capa de ozo­
no (Barthold, 1994). La lista de productos qufmicos sujetos al impuesto se extendio
segun el Acta de Aire Limpio de 1990, y esta estrechamente relacionada con los pro­
ductos qufmicos sujetos a requerimientos de eliminacion gradual, segun el Protocolo
de Montreal y las enmiendas de Londres y Copenhague, adoptadas en 1990 y en 1992,
respectivamente. La Tabla 2.3 enumera los productos qufmicos sujetos al impuesto al
consumo y los niveles respectivos.

Tabla 2.3: Tasas de impuesto a los productos quimicos que destroyeD el OZODO (US$/libra)

NOMBRE COMUN NOMENCLATURA QUlMICA IMPUESTO

CFC-l1 Triclorofluormetano US$ 4,35

CFC-12 Diclorodifluormetano US$ 4,35

CFC-113 Tri clorotri fl uoretano US$ 3,48

CFC-114 I ,2-dicloro-l, 1,2,2, tetrafluoretano US$ 4,35

CFC-115 Cloropentafluoretano US$ 2,61

Halon 1211 Bromoclorodifluormetano US$ 13,05

Halon 1301 Bromotrifluormetano US$ 43,50

Halon 2402 Dibromotetrafluoretano US$ 26,10

A primera vista, el impuesto CFC podrfa ser una aplicacion directa de una tarifa
por contaminacion 1

• La falta de una base salida para estimar los costos marginales
reales de los danos provenientes de productos qufmicos llevo a escalonar el impuesto
en base al potencial de disminucion del ozono de cada producto qufmico sujeto al
impuesto. La tasa tributaria varia (si bien no perfectamente) sobre la base de cierta
nocion de riesgo 0 dano ambiental. Ademas, se centro en aquellos productos qufmicos

I Na se hace distinci6n entre un impuesto a una tarifa. aunque tienen cannatacianes diferentes. Par ejempla. de acuerda
a la Ley Federal de EE.UU .• un impuesta se define cama una medida s61a de recaudaci6n de ingresas, y esta baja la
jurisdicci6n del Camite de Medias y Arbitrias (camite de legislaci6n de impuestas). Las tarifas estan disenadas para
campensar castas del gabierna y estan baja la autaridad de camites de autarizaci6n.

36



Cap. 2 / El Instrumento Economico Apropiado para la Tarea Apropiada

que habfan sido elegidos como objeto del control, segun los diversos acuerdos interna­
cion ales. No obstante, otros factores sugieren que el impuesto CFC no fue tan ideal,
dificultando asf la evaluaci6n de sus implicaciones econ6micas y ambientales.

Tabla 2.4: Produccion de CFC·12 en los EE.UU: proyectada, real y tope

20000.------....-----r------r-----r-----.-------.

15000 i::=:::;;;;;-.,...----=----;----=--:-::-:-:-t'~.~•."'~........,-....-~::--------------t------------'1
~-_ ---_ - ~---~ ..... ------

10000 +------+------+-----f-----.,;~I-----+------1r---.-.---t- I

5000 +------+------+-----t-----I------+------I
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1- Real - - - - Proyectada - - Tope I

En primer lugar, el impuesto CFC se aplic6 como una forma de resolver una nece­
sidad de ultimo minuto de obtener ingresos que cuhrieran un deficit presupuestario. Si
no fuera por la necesidad de ingresos en ese momenta en particular, no es claro el
interes que habrfa habido por el impuesto. De hecho, la tasa inicial tributaria base de
1990 (que fue multiplicada por el potencial de disminuci6n del ozono de cada produc­
to qufmico, a fin de calcular la tasa tributaria real), fue derivada a partir de la meta de
ingresos necesarios. Con el tiempo, se aument6 la tasa tributaria base, pero general­
mente teniendo en mente alguna otra necesidad de ingresos. Por ejemplo, los aumen­
tos de la tasa en 1992 se usaron para financiar ciertos programas de incentivos para la
inversi6n en fuentes de energfa limpia. No obstante, no se debe suponer que debido a
que la motivaci6n no fue enteramente ambiental, el impuesto tuvo poco impacto eco­
n6mico 0 ambiental. Por otro lado, el impuesto CFC se impuso sobre la base de un
conjunto de programas de eliminaci6n gradual para los productos qufmicos sujetos a
impuestos. Es decir, EE. UU ya se habfa comprometido a reducir y eliminar la produc­
ci6n de esos productos qufmicos. De esta manera, es probable que el impuesto CFC
s610 haya acelerado el programa de eliminaci6n gradual, 0 quizas haya IIevado la pro­
ducci6n por debajo de los Ifmites asignados a cada producto qufmico. EI beneficio
ambiental real serfa entonces la diferencia entre lograr 0 no las metas de eliminaci6n
gradual con anterioridad; no es relevante comparar con la no consecuci6n de la elimi­
naci6n.
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i,Creo el impuesto CFC un incentivo economico adicional al programa de elimina­
cion gradual para reducir la produccion de CFC? La respuesta a esta interrogante es
diffcil de obtener, considerando el tiempo relativamente corto durante el cual han esta­
do operando los impuestos, y el hecho de que todos los productos qufmicos sujetos a
impuestos han estado tambien sujetos a otras restricciones. Un documento reciente,
atin sin publicar, investiga el nivel de produccion real de los CFC sujetos al impuesto,
en comparacion con los topes 0 Ifmites impuestos a su produccion por el programa de
eliminacion gradual (Horner, 1995). La produccion real estuvo, para cinco de los CFC
mas significativos, par debajo del nivel Ifmite a tope reglamentario, en los afios si­
guientes a la imposicion del impuesto. Estos datos sugieren que el impuesto tuvo im­
pacto, aunque el beneficio ambiental es diffcil de determinar, par las razones citadas.

No obstante, esta conclusion debe condicionarse al hecho de que los productores de
CFC que fueron sujetos al impuesto tambien sabfan que enfrentaban fechas definitivas
de eliminacion gradual. Es bastante posible que para anticiparse a dichas fechas, ha­
yan optado par desarrollar sustitutos a alternativas que les hayan permitido avanzar
mas rapido que 10 requerido par el programa. Corresponde a una interrogante empfrica
el saber si los beneficios economicos de desarrollar sustitutos antes de 10 necesario
compensarfan las rentas economicas perdidas al operar bajo los topes.

Cobras por residuos s6Lidos
En EE.UU. la mayorfa de los propietarios habitacionales pagan par la recoleccion y
disposicion de sus basuras a residuos solidos a traves de sus liquidaciones de impues­
tos patrimoniales. En el mejor de los casos enfrentan un cobro fijo par la disposici6n
de residuos, el cual no esta relacionado con la cantidad 0 tipo de residuos generados.
Manteniendo todo 10 demas constante, aquellos que generan residuos domiciliarios
tienen pocos incentivos economicos para reducir sus voltimenes de desechos. En algu­
nas areas del pafs, donde los costos de disposicion son bajos, pueden haber pocas razo­
nes para incentivar reducciones en la generacion de residuos. Sin embargo, en muchas
regiones del pafs es cada vez mas diffcil encontrar opciones seguras y economicamen­
te viables para la disposicion de residuos domiciliarios. A nivel local, la disposicion
de residuos y su costa puede ser uno de los temas polfticos mas discutidos.

Un estudio realizado por el WRI ha estimado que un sistema de cobros por disposi­
cion de residuos basado en el volumen 0 peso de la basura podrfa generar significati­
vos beneficios economicos y ambientales. La Tabla 2.5 presenta un conjunto de resul­
tados para una comunidad de 500.000 habitantes, con costos moderados (0 promedio)
de la disposicion de residuos corrientes. Un cobro sobre los costos de mercado y no­
mercado de la disposicion de residuos de US$ 1,03 por contenedor de 32 galones 0

US$ 110 por tonelada, reducirfa el volumen de rellenos sanitarios en alrededor de un
11 por ciento, y producirfa ahorros netos (la diferencia entre el costa de disposicion
antes del impuesto y el costa despues del impuesto, incluyendo los costos a nivel resi­
dencial), en alrededor de un 7 por ciento. La Tabla 2.5 tambien presenta estimaciones
similares para una comunidad con costos de disposici6n relativamente altos.
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Tabla 2.5: Resultados de los sistemas de pago por bolsa de residuos solidos

BASADO EN COSTOS DE MERCADO YNO DE COMUNIDADES COMUNIDADES
MERCADO DE LA DISPOSICION DE RESIDUOS DE COSTO ALTO DE COSTO

MODERADO

Nivel adecuado de tarifas
Por contenedor de 32 galones (US$) 1,83 1,03
Por tonelada (US$) 195 110

Reducci6n porcentual en volumen de relleno
sanitario para una comunidad de 500.000
habitantes
(%) 37 21

Ahorro neto proveniente de la reducci6n de
relleno sanitario
(Millones US$/afio) 6,96 2,21

Aumento en volumen reciclado
(toneladas/afio) 29.688 16.741

Costo bruto del reciclado
(MiIIones US$/afio) 2,97 1,67

Ingresos provenientes de las tarifas
(MiIIones US$/afio) 2357 1673

Existe un numero creciente de comunidades en los EE.UU. que han adoptado co­
bros para la disposici6n de residuos s61idos en diversas formas. Desde 1992, mas de
100 jurisdicciones tienen en vigencia sistemas de cobras basados en el volumen de
residuos domiciliarios2

• Aunque se usan diferentes sistemas de cobros, un enfoque co­
mun es cobrar par las etiquetas 0 bolsas (compradas en tiendas locales); s610 las bolsas
o los contenedores autorizados son recogidos para su disposici6n. En una comunidad
especffica, por ejemplo, los desechos y podas de jardines (ramas, pasto, etc.), los cua­
les constituyen alrededor del 20 por ciento de los residuos domiciliarios del pais, s610
se pueden dejar para su recolecci6n en bolsas especiales, que cuestan US$ 2,00 cada
una en el almacen local.

La respuesta de conducta frente a los cobros por disposici6n de residuos s61idos
parece confirmar su efectividad, al menos en terminos de reducir el volumen de resi­
duos recolectados. La Tabla 2.6 muestra la reducci6n porcentual en la cantidad de

2 Los datos para los calculos de las Tablas 2.5 y 2.6 corresponden a la experiencia de diez comunidades norteamericanas
con sistemas tarifarios en base a volumen.
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residuos generados por tres comunidades que han adoptado cobros en base a los volu­
menes. La evidencia tambien sugiere que estos programas son aun mas efectivos si se
implementan junto con programas de reciclaje, aunque tales programas a menudo in­
volucran elevados costos para los gobiernos locales. Sin embargo, el estudio del WRI
sugiere que el ahorro neto para las comunidades es probablemente positivo a pesar de
que la actividad de reciclaje sea subsidiada. Finalmente, vale la pena destacar que no
hay evidencia de que el vertimiento ilegal, para evitar el pago de tarifas por residuos
solidos, au mente en forma significativa bajo sistemas tarifarios en base a volumen.

Tabla 2.6: Reduccion porcentual en los residuos generados por comunidades con
cobros en base a volumen

CIUDAD REDUCClON PORCENTUAL

High Bridge, New Jersey 25%

Perkasie, Pennsylvania 50%

Seattle, Washington 20%

Cobros por congestion

Los peajes variables pueden ayudar a controlar la congestion de trafico en caminos y
autopistas. En EE.UU., la congestion, que ya cuesta decenas de bill ones de dolares en
demoras, accidentes y contaminacion, ha empeorado porque el total de millas recorri­
das por los vehfculos motorizados aumento en un 90% entre 1970 y 1989, mientras
que los fondos disponibles para incrementar la capacidad vial urbana aumentaron en
menos del 4 por ciento.

Los conductores ignoran los costos totales de usar caminos congestionados. Cuan­
do los conductores ingresan a una autopista congestionada, solo consideran el tiempo
que les tomara llegar a sus destinos, sin reparar en el hecho de que sus automoviles
retrasan a todos los otros conductores y aumentan la probabilidad de accidentes. Pea­
jes basados en los costos que un auto adicional impone a todos los demas durante los
perfodos de congestion, permitirfan asignar la capacidad vial en forma mas eficiente.

Los peajes establecidos para reflejar los costos de las demoras de trafico fluctua­
rfan entre cero y US$ 2,10 para un viaje corriente de diez millas, y reducirfan las
millas recorridas en vehfculo en las horas punta en un 11 por ciento en las autopistas
mas ocupadas. Dichos peajes producirfan ingresos anuales de US$ 44 billones y aho­
rros netos que superarfan los US$ 4 billones por menor tiempo de viaje. Para cubrir los
costos sociales totales de los accidentes y demoras, los peajes fluctuarfan entre cero y
alrededor de US$ 3,60 para un viaje corriente de diez millas, reducirfan el trafico en
las horas punta en cerca del 22 por ciento y ahorrarfan US$ 11 billones por ano en
cuentas de hospital y otros gastos, mientras que producirfan ingresos por un total de
US$ 98 billones por afio (ver Tabla 2.7).
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Tabla 2.7: Resultados de un sistema nacional de peajes por congestion: 1989

PEAJE POR CONGESTION CON PEAlE POR ACCIDENTES

VMT original 1.055.637 (millones anuales) -----------

VMT ajustado 989.153 (millones anuales) 966.708 (millones anuales)

Reducci6n porcentual 6,3 8,4

Rango de peajes 0-21 (centavos/milla) 0-28 (centavos/milla)

Ingresos generados 44, I (billones de d6lares anuales) 73,4 (billones de d61ares anuales)

VMT mas congestionado 399.432 (millones anuales) -----------

Despues del peaje 354.964 (millones anuales) -----------

VMT congestionado ajustado ------------ 332.971 (millones anuales)

Reducci6n porcentual 11,1 16,6

Ganancias sociales 4,2 (billones de d61ares anuales) 7,3 (billones de d6lares anuales)

Nota: VMT = vehicle miles traveled (millas recorridas en vehfculo)

Tambien existen otras categorfas importantes de ahorros. La respuesta mas comtin
(al menos en EE.UU.) para la congestion es construir mas autopistas. EI WRI ha esti­
mado que si no se implementan los peajes por congestion, sera necesario gastar cerca
de US$ 50 billones en la construccion de autopistas hacia 1999, solo para lograr el
mismo efecto de mitigacion de la congestion vial. Los peajes por congestion podrfan
evitar estos costos.

Un sistema de tarifas por congestion exigirfa, por supuesto, un medio de tarificar y
recolectar las tarifas que sea barato, eficiente y que no contribuya a empeorar el pro­
blema de la congestion. Existen ya algunas opciones. A 10 largo de varias autopistas en
EE.UU., estaciones de peaje electronicas transmiten sefiales a 'tarjetas inteligentes'
instaladas en los vehfculos, registrandoles as! sus puntos de entrada y salida de las
autopistas. A traves de peajes por congestion, la tarjeta puede ser cargada directa­
mente dependiendo del largo de los viajes, la eleccion de las rutas y los tiempos de
viajes.

Debido a que la ley federal prohibfa a los estados imponer tarifas a las autopistas
financiadas con fondos federales, la experiencia en EE.UU. con peajes por congestion
ha sido limitada. En los tres ultimos afios se aprobo una legislacion que eliminara esta
restriccion e incentiva a los estados a experimentar con sistemas de tarifas por conges­
tion.

Programas de informacion

En una sociedad orientada hacia los consumidores, como EE.UU., siempre ha existido
la tendencia a no limitar las opciones de consumo, sino a alentar 0 desalentar diversas
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formas de consumo a traves de programas de provision de informacion (etiquetado
nutricional, advertencias de salud y de seguridad, etc.). Este enfoque general respecto
a las opciones de consumo se ha extendido a los temas ambientales a traves de progra­
mas de etiquetado verde, clasificacion de estandares de eficiencia energetica, y mas
recientemente, requerimientos de informes sobre emisiones 0 emisiones de diversos
qufmicos industriales. Estos programas se pueden visualizar como enfoques de incen­
tivos basados en el mercado, ya que dependen de las opciones de mercado de consumi­
dores y productores informados para reducir los riesgos ambientales. En general, es
probable que funcionen mejor en lugares donde hay gran numero de consumidores 0

productores, y donde la falta de informaci6n acerca de las caracterfsticas 0 riesgos
ambientales de los productos es una restricci6n importante en la toma de decisiones
por parte de la empresa 0 del consumidor.

Si bien hay un buen numero de ejemplos de programas de provisi6n de informaci6n
en EE.UU., pocos han sido estudiados con la profundidad necesaria para derivar con­
clusiones relacionadas con su efectividad 0 beneficio econ6mico. La breve descrip­
ci6n general de un programa especffico (que involucra informes de empresas con emi­
siones de productos qufmicos) proporciona algunas ideas titiles.

Inventario de emisiones toxicas (TRl)
El inventario de emisiones t6xicas se establecio en 1986 y se ampli6 en 1990, para
proporcionar una base de datos de acceso publico sobre emisiones de productos qufmi­
cos al medio ambiente. Es util observar que los requerimientos del TRI se convirtieron
en una ley federal durante un perfodo de gran preocupaci6n del publico por los qufmi­
cos t6xicos, especia1mente respecto de su disposici6n. E1 perfodo durante e1 cua1 se
aprob6 la legis1aci6n del TRI estuvo tambien marcado por un creciente reconocimien­
to de que los esfuerzos federa1es por regular los contaminantes atmosfericos peligro­
sos y otras emisiones t6xicas eran obstruidos por complicados procedimientos de e1a­
boraci6n de reg1as y por 1a falta de datos confiab1es, fallando asf en gran medida. E1
prop6sito del TRI era entregar informaci6n a las comunidades respecto del tipo y can­
tidades de productos qufmicos descargadas al ambiente por las instalaciones locales de
manufactura; ayudar a crear una base de datos para los gobiernos federal, estatal y
local que pudiera apoyar futuras acciones regulatorias; y obligar a las empresas a re­
gistrar la forma de manejo de los materiales t6xicos, en terminos de emisiones al me­
dio ambiente.

El TRI exige que todas las operaciones de manufactura con 10 0 mas empleados y
que produzcan 0 procesen cualquiera de los productos qufmicos enumerados por sobre
ciertos niveles, entreguen un informe anual respecto de los tipos y cantidades de pro­
ductos qufmicos que se descargan al ambiente. Los requerimientos del informe cubren
mas de 300 productos qufmicos y categorfas de productos qufmicos. La gama de po­
tenciales "emisiones" cubierta por la ley es bastante amplia e incluye tanto emisiones
accidentales como intencionales al aire, al agua y al suelo. Ademas, requiere de la
entrega de informaci6n acerca de las cantidades recicladas, incineradas 0 tratadas den­
tro las instalaciones. La mayorfa de los sectores manufactureros (aunque no todos)
estan sujetos a reglas de entrega de informes. Una excepci6n notable es la industria de
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provision de servicios de electricidad, la cual fue eximida par razones polfticas en los
inicios del proceso. La EPA (Agencia de Proteccion Ambiental) de EE. UU. entrega
informes anuales sobre el TRI, y cualquier ciudadano puede acceder a informacion
especffica de una fabrica a nivel comunitario.

Se podrfan esperar varias reacciones posibles frente a los requerimientos de infor­
mes del TRI. En general, se esperarfa que las empresas disminuyeran el flujo de mate­
riales a informar anualmente, para evitar una reaccion adversa de la comunidad y po­
sibles acciones del gobierno, entre otras cosas. Manteniendo todo 10 demas constante,
es probable que las empresas puedan realizar 10 anterior a un costa menor que si el
gobierno estableciera requerimientos tecnologicos 0 de comando y control para cada
producto qufmico. Dado que estas reducciones se efectuan en forma "voluntaria", se
presume que las empresas trataran de encontrar el conjunto de productos qufmicos de
menor costa de reduccion, asf como la opeion de reducci6n de menor costa sujeto a su
propia percepci6n de los costos que tendrfa no emprender ninguna acci6n. Ademas,
para una toma de decisiones mejor informada por parte de los gobiernos con respecto
a acciones regulatorias u otras, la informacion tiene un conjunto mas amplio de valo­
res. En general, se podrfa esperar el logro de un conjunto de beneficios ambientales a
un costa menor que mediante las vfas mas tradicionales y lentas.

Sin embargo, existen argumentos que se oponen a esta postura. El TRI no cubre
todos los productos qufmicos con riesgos potenciales para la salud, no cubre todos los
sectores manufactureros y no toma en consideraci6n el grado de riesgo 0 exposicion
asociado con diferentes productos qufmicos. Como consecuencia, no hay razon para
suponer que los productos qufmicos de mayores riesgos seran los primeros en ser re­
ducidos. Si el costo, el grado de conciencia del publico y la factibilidad tecnica son los
unicos determinantes controlados, es poco probable que el sistema del TRI incentive
estrategias costo-efectivas de reduccion desde una perspectiva social.

La experiencia con el TRI sugiere que ha incentivado reducciones en las emisiones
de productos qufmicos al ambiente, pero se puede decir poco respecto de las reduccio­
nes asociadas a riesgos ambientales y para la salud. Desde 1988 a 1993 las emisiones
totales de los productos qufmicos del TRI han disminuido en casi un 43 por cient03•

Las emisiones al aire, a aguas superficiales, a los niveles subterraneos y a los suelos
disminuyeron en un 39 por ciento, 13 por ciento, 57 por ciento y 44 por ciento, respec­
tivamente. Como se esperaba, estas reducciones no fueron uniformes para todos los
productos qufmicos del TRI, para todas las regiones geograficas 0 para cada sector
industrial. Quince estados informaron reducciones de mas del 20 por ciento entre 1992
y 1993, pero seis estados informaron aumentos en las emisiones durante el mismo
perfodo. La industria qufmica mostr6 las mayores reducciones en terminos de volu­
men, pero el sector de productos electricos mostr6 las reducciones mas importantes en
terminos porcentuales. De modo notable, el TRI parece haber incentivado el aumento
del reciclaje y el uso de los residuos qufmicos para la generaci6n de energfa. Al mismo
tiempo, las cantidades informadas de productos qufmicos eliminados como residuos

3 Los siguientes datos en eltexto han sida extraidos de U.S. Enviromental Protection Agency, 1993 Toxic Release Inventory,
EPA 745-R-95-010. marzo de 1995.
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ha seguido aumentando. Existe alguna evidencia de que hay mas intentos por reducir
las emisiones de qufmicos, por ejemplo, reduciendolas en la fuente a traves de practi­
cas operativas correctas y prevencion de derrames y fugas. Sin embargo, la mayor
parte de los esfuerzos para reducir las emisiones parece provenir de un mejor manejo
de los productos qufmicos y no de reducir su uso desde un comienzo.

Es diffcil derivar muchas conclusiones definitivas de la experiencia norteamerica­
na con el TRI. Los datos sobre emisiones entregados no brindan una base solida para
comprender, excepto en un sentido mas agregado, la respuesta conductual de las em­
presas sujetas a los requerimientos de informacion. Sin embargo, las discusiones con
los expertos del TRI en el WRI sugieren algunas observaciones preliminares:

Los requerimientos de informes han creado un fuerte incentivo para que las
empresas identifiquen los productos qufmicos usados al interior de sus instala­
ciones y su destino final. Lo anecdotico es que muchas empresas no estaban
enteradas de todas sus practicas de manejo de productos qufmicos ni de las
cantidades involucradas.

En conocimiento de 10 anterior, las empresas han tendido a reducir sus emisio­
nes, aunque el grado de compromiso varia bastante de una empresa a otra y de
una industria a otra.

Ademas, el TRI ha creado un fuerte incentivo para administrar y manejar los
residuos con mas cuidado, manteniendolos a menudo en la instalacion de ori­
gen. Si 10 anterior es cierto, es posible que el perfil de riesgo de muchos pro­
ductos qufmicos del TRI se haya trasladado desde el medio ambiente general al
medio ambiente ocupacional.

Es limitada la evidencia de que el TRI haya fomentado la innovacion en tecno­
logfas 0 estrategias de control para reducir el uso y emision de productos quf­
micos. La mayorfa de estos aun son tratados solo al final del proceso ("end-of­
pipe").

Si bien los beneficios publicos del TRI son inciertos (hasta el punto que nadie
ha asociado las reducciones en la emision de productos qufmicos en beneficios
para el medio ambiente 0 para la salud), parecen haber importantes beneficios
privados para la industria de productos qufmicos como un todo, la cual habfa
experimentado importantes perdidas de credibilidad durante la decada de los
afios ochenta respecto a su compromiso ambiental.

CONCLUSIONES

Dentro del arsenal de instrumentos economicos para proteger el medio ambiente, los
impuestos a la contaminacion y los programas de informacion ofrecen un potencial
importante. Si bien pueden no ser apropiados para todos los desaffos ambientales, es- .
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tos instrumentos permiten manejar en forma costo-efectiva un amplio espectro de pro­
blemas de contaminaci6n. Habiendo dicho esto, sin embargo, la experiencia en EE.UU.
con estos instrumentos aun es limitada y, hasta cierto punto, experimental. Las aplica­
ciones desarrolladas parecen demostrar la efectividad de estos enfoques, pero su im­
plementaci6n es demasiado reciente para derivar conclusiones definitivas. No obstan­
te, se pueden obtener algunas conclusiones u observaciones.

Impuestos a la contaminacion

Aun existe una brecha importante par resolver entre los beneficios te6ricos de los co­
bros por contaminaci6n y su aplicaci6n en la pnictica. La literatura especializada en
economfa esta lIena de analisis te6ricos y empfricos relativos a los cobros por conta­
minaci6n, sin embargo existen muy pocos ejemplos de verdadera aplicaci6n de im­
puestos a la contaminaci6n. Las razones son muchas, pero se destacan tres en relaci6n
al caso particular de EE.UU.:

En primer lugar, cualquier discusi6n sobre impuestos a la contaminaci6n pasa
rapidamente de ser s610 un tema ambiental (con su propia polltica), a convertir­
se tambien en un tema tributario, con su propia polltica. Por 10 tanto, los im­
puestos a la contaminaci6n no s6lo son juzgados par sus meritos ambientales,
sino tambien por su cumplimiento de normativa tributaria: (,son faciles de im­
plementar?, (,es predecible el flujo de ingresos?, etc. En EE.UU., ademas, los
impuestos a la contaminaci6n deben ser evaluados por los comites de normati­
va tributaria del Congreso y de las legislaturas estatales, los cuales, por 10 ge­
neral, no conocen los asuntos ambientales 0 no estan interesados en ellos. Fi­
nalmente, los impuestos a la contaminaci6n generan sus propios conflictos po­
liticos. El publico apoya los programas ambientales, pero no desea pagar
nuevos impuestos y, en realidad, no cree que los polfticos aumentaran un con­
junto de impuestos y reduciran otro automaticamente.

En segundo lugar, muchos grupos consideran que los impuestos a la contamina­
ci6n son regresivos y, por 10 tanto, injustos, es decir, los impuestos a la conta­
minaci6n recaudan un mayor parcentaje de los ingresos mas bajos que de los
mas altos. Aunque casi todas las formas de impuestos al consumo y a las ventas
son regresivos, este atributo de los impuestos a la contaminaci6n dificulta la
obtenci6n de apoyo par parte de los organismos de justicia social, de ancianos
y de pobres en zonas urbanas. La evidencia empfrica apoya parcialmente esta
crftica, pero s6lo parcialmente. EI grade de regresividad depende no s6lo del
impuesto especffico en cuesti6n, sino tambien de c6mo se mide el ingreso. En
general, es poco probable que estos impuestos sean tan regresivos como la
mayorfa de los otros tipos de impuestos al consumo. Ademas, se dispone de
algunos metodos muy directos para compensar el impacto de los impuestos a la
contaminaci6n sobre los pobres, incluyendo, por ejemplo, la reducci6n de otros
impuestos mas regresivos, tales como los impuestos a sueldos y salarios en
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EE. UU. Finalmente, es importante notar que los beneficios de los impuestos a
la contaminaci6n tambien pueden beneficiar en forma desigual a las poblacio­
nes mas pobres: calidad del aire en las areas urban as y sitios de disposici6n de
residuos, por ejemplo. Esta relaci6n, por supuesto, aun cuando sea verdadera,
puede tener poca influencia sobre la real percepci6n de la regresividad y de las
polfticas resultantes.

Y en tercer lugar, el establecimiento de un impuesto ideal a la contaminaci6n
requiere medidas relativas a los niveles y emisiones contaminantes que pro­
vengan de la fuente gravada con el impuesto. En el pasado, esto ha representa­
do una barrera a la confianza en muchos tipos de impuestos a la contamina­
ci6n. Con el reciente avance en los equipos de monitoreo de la contaminaci6n
(especfficamente, las tecnologfas de monitoreo continuo), este requerimiento
ya no es tan limitante. Ahora es mucho mas barato y factible medir las cantida­
des emitidas de cada contaminante de manera permanente a partir de varias
fuentes puntuales. Tambien es posible aplicar impuestos a los insumos de las
actividades contaminantes, cuando exista una relaci6n conocida entre los nive­
les de producci6n y de contaminaci6n y el uso del insumo gravado. Las emisio­
nes de di6xido de carbono a partir de la quema de combustibles f6siles es un
buen ejemplo. Un impuesto al contenido de carbono en los combustibles f6si­
les es relativamente faci! de medir y guarda una relaci6n uno a uno con las
emisiones reales. Igualmente, es probable que las oportunidades de aplicar
impuestos a la contaminaci6n dependeran, en cierta medida, de la calidad y
cantidad de informaci6n relativa a los niveles reales de emisiones gravadas por
el impuesto.

Programas de informacion

En los EE.UU. existe una antigua tradicion de confianza en los programas de informa­
ci6n para reducir los i-iesgos de los productos para el consumidor. Las advertencias
sobre el contenido nutricional de los productos alimenticios y la manipulacion de los
productos, asf como las advertencias de uso para los pesticidas domesticos, son solo
dos ejemplos de la tendencia a usar informaci6n en lugar de regulaci6n para reducir
los riesgos para la salud. En el area ambiental, no obstante, la tendencia ha sido hacia
la regulacion y no hacia la elecci6n por parte del consumidor informado. Esto se debe,
en parte, a la naturaleza de muchos riesgos ambientales, donde cada consumidor tiene
una capacidad limitada para evitar riesgos. Tambien se debe, sin embargo, a la historia
de la regulacion ambiental en EE.UU. cuya estructura de comando y control ha puesto
el peso del cumplimiento sobre las fuentes de contaminaci6n. A medida que los esfuer­
zos por controlar la contaminaci6n se trasladan hacia el consumidor individual, pue­
den haber mayores oportunidades de que existan programas de informacion orientados
al cumplimiento por parte del consumidor. Aunque el programa del TRI en EE.UU.
esta dirigido a fuentes industriales, parte de sus beneficios recaen sobre los consumi­
dores (y el publico en general). Podrfa esperarse, por ejemplo, que las decisiones de
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localizacion (y, por tanto, sobre la potencial exposicion) pudieran ser, con el tiempo,
administradas parcialmente en base a informacion relativa a las emisiones toxicas. La
experiencia con el TRI sugiere varias condiciones que mejoran la efectividad de los
programas de informacion:

Cualquier reduccion de emisiones asociada con el programa del TRI ha tenido
resultados, al menos en parte, debido al temor frente a una posible accion
regulatoria. Sin el potencial para una respuesta regulatoria y de fiscalizacion
crefble, no queda claro si se hubiesen producido los mismos niveles de reduc­
cion. EI programa funciona porque existen poderosas leyes estatales y federa­
les que proporcionan una vfa para la accion de la comunidad 0 del gobierno
frente a la informacion y a los datos sobre emisiones.

Un punto relacionado se refiere a que los program as de informacion pueden
ser mas apropiados si se comparan con otros program as de incentivos econo­
micos. Por ejemplo, la efectividad de los cobros por contaminacion puede ser
mejorada mediante iniciativas que permitan acceder a informacion relativa a
las implicaciones ambientales de los actuales patrones de consumo 0 a la natu­
raleza y disponibilidad de sustitutos y opciones para la actividad gravada.

Finalmente, el impacto del programa del TRI ha sido mejorado mediante pro­
gram as de reduccion voluntaria, acordados por muchas de las fuentes mencio­
nadas por la ley. La asociacion comercial Chemical Manufacturers Association
(Asociacion de Fabricantes de Productos Qufmicos) inicio el Programa 33/50
en cuanto se puso en marcha el programa del TRI. Este programa encomien­
da a las empresas participantes a lograr distintos niveles de reduccion de sus
emisiones (de sustancias incluidas por el TRI), durante perfodos fijos. Estos
son esfuerzos puramente voluntarios, en donde los datos del TRI proporcio­
nan una base aceptada para medir el desempefio. Por supuesto, la industria es­
pera que al comprometerse en programas de reduccion voluntaria, evitara
con el tiempo esfuerzos de regulacion mas costosos y limitantes.

A modo de termino, hacer una observacion relativa a estos instrumentos de merca­
do en particular (asf como a otros) bien vale la pena. Si bien estos enfoques tienen un
gran potencial para fomentar un control costo-efectivo de la contaminacion, tambien
requieren de una salida estructura administrativa que asegure su cumplimiento, mida
el desempefio y garantice una accion fiscalizadora. Si bien los instrumentos economi­
cos permiten una toma descentralizada de decisiones, su efectividad y credibilidad
dependen de una infraestructura gubernamental de apoyo. Sin un compromiso por par­
te del gobierno y de la industria acerca del desarrollo de una salida funcion de
monitoreo, es poco probable que estos programas produzcan los resultados esperados
y reciban el apoyo polftico necesario para su implementacion.
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CAPITULO 3
fur J J

USO DE INsTRuMENTos ECONOMICOS EN

LAS POLITICAS AMBIENTALES EUROPEAS

Volkmar J. Hartje*

~ra una discusion sobre el uso de instru­
mentos economicos en las polfticas ambientales, generalmente se requiere comenzar
con un conjunto de definiciones y un resumen de las ventajas teoricas de los diversos
instrumentos, particularmente en 10 que se refiere a la dicotomia entre cobros versus
permisos de emision transables. Sin embargo, la tarea de definir los instrumentos eco­
nomicos en oposicion a los instrumentos clasificados como de regulacion directa (0
como de "comando y control" de manera desacreditadora) no sera incluida en esta in­
troduccion, sino que se expone en el Apendice, el cual contiene las categorias que
surgieron de los grupos de trabajo correspondientes de la OCDE (OECD, 1991), con
las cuales estoy de acuerdo.

Es necesario comentar acerca de los subsidios como un instrumento economico.
Generalmente se incluyen en la definicion ya que acttlan en el mercado mediante una
seiial economica a la cual responde el contaminador, en oposicion a la regulacion di­
recta donde el contaminador reacciona con respecto a una accion administrativa de una
agencia ambiental. Los subsidios son general mente criticados porque violan el princi­
pio de "quien contamina paga" y porque contribuyen a distorsionar las seiiales de pre­
cios hacia la direccion equivocada. Por 10 tanto, un estudio sobre los subsidios usados
en las politicas ambientales es un estudio de un instrumento economico que contribuye
a violar los objetivos de eficiencia, los que son fundamentales en el razonamiento eco­
nomico. Debido a esto y a la escasez de los datos disponibles (OECD, 1990), los
subsidios no seran incluidos en este articulo.

EI objetivo fundamental de usar instrumentos economicos es alterar los precios re­
lativos, para asi asegurar que los diferentes usos que las economias hacen del medio
ambiente reflejen completamente su escasez en el sistema de precios de las economias
de mercado. Cuando el costa marginal de los daiios de la contaminacion es igual a los

* Dr. en Economfa, Profesor Universidad Tecnica de Berlfn.
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costos marginales de reducir la contaminacion, esta escasez se refleja en forma optima.
Debido a las dificultades para estimar los dafios de la contaminacion, este principio es
de diffcil aplicacion. De este modo, los economistas (Baumol y Oates, 1971) han ela­
borado una segunda solucion (second-best), la cual requiere que este precio de escasez
sea igual a los costos marginales de reducir la contaminaci6n al nivel en donde se al­
canza el objetivo ambiental. La principal ventaja de esta solucion es que es la de menor
costo para el nivel deseado de calidad ambiental. Si el punto de partida para la formu­
lacion de polfticas es el uso de regulaciones directas, las que a menudo son costosas, la
mejor opcion para lograr ahorras en los costos es cambiarse al uso de los instrumentos
econ6micos.

Sin embargo, los criterios de Baumol-Oates anteriormente mencionados correspon­
den a un estandar eminentemente teorico, al cual hoy en dfa pocos instrumentos econo­
micos pueden alcanzar en la practica. Actualmente existe una importante discusion en
el campo de la economfa acerca de que instrumentos economicos usar bajo determina­
das circunstancias para lograr estos objetivos (ver Tietenberg, 1991), centrandose en
los meritos relativos de los cobros por efluentes y los permisos de emision transables.
En este documento no se resumira esa discusion. La OECD (1991) ha llevado a cabo
un estudio desde un punto de vista mas practico.

En la practica, los cobros por efluentes, cobros a los usuarios e impuestos a los
productos dominan las poifticas ambientales, pero sus tasas tienden a ser demasiado
bajas comparadas con los criterios teoricos antes mencionados. Otro punto importante
en la practica, pero que fue rechazado en el campo de la economfa academica, corres­
ponde a los ingresos que generan los cobras, los que se pueden usar para proporcionar
subsidios a los contaminadores. La combinacion de cobros e ingresos reembolsados
como subsidios tiende a ser 10 mas aceptable para las partes involucradas en el proceso
de toma de decisiones. Otra importante diferencia entre el enfasis de la economfa
academica y las aplicaciones practicas es que los instrumentos economicos son siem­
pre aplicados en un contexte de situaciones con instrumentos mixtos, 10 que rara vez es
mencionado en el trabajo teorico. EI siguiente estudio sobre el uso de los instrumentos
economicos en Europa considera estos tres aspectos como punto de partida. Los ins­
trumentos econ6micos us ados no pueden ser evaluados solamente en comparacion a los
criterios teoricos antes mencionados. Por el contrario, para hacer recomendaciones
solidas sobre la base de los instrumentos economicos existentes es necesario realizar
un analisis empfrico de sus incentivos para el logro de ahorros en los costos e innova­
ciones ambientales. Sin embargo, aun faltan estos estudios para la mayorfa de las apli­
caciones. En consecuencia, el artfculo proporciona solamente una descripcion de estos
instrumentos para Europa y el resumen de dos ejemplos con mas detalles acerca de sus
incentivos: los co bros por efluentes de aguas servidas de Francia y Alemania.

GRADO DE UTILIZACION DE INSTRUMENTOS ECONOMICOS
EN LA POLITICA AMBIENTAL EUROPEA

Recientemente, Charles Howe caracterizo la experiencia europea con instrumentos eco­
n6micos como "utilizando abundantemente un conjunto de impuestos por contamina­
cion" (Howe, 1994). Esta aseveracion ha sido confirmada por varios estudios empren-
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didos por distintos organismos nacionales e internacionales (GECD, 1994a; GECD,
1994b; Commission, 1990; Ecoplan, 1993; Environmental Resources Limited, 1990;
Umweltbundesamt, 1994). EI estudio mas reciente y completo es el del Grupo de GCDE
de 1994 sobre la Integracion Economica y Polftica, el cual envio una encuesta a sus
paises miembros en 1992 (GECD, 1994a), siendo la segunda de este tipo. EI estudio
trata las siguientes categorfas de instrumentos economicos:

• cobros/impuestos a las emisiones,
• cobros/impuestos a los productos,
• sistemas de reembolso de depositos,
• permisos de emision transables,
• incentivos para el cumplimiento.

EI uso de subsidios ya ha sido estudiado (GECD, 1990) Yel uso de instrumentos de
responsabilidad legal ha sido excluido. EI uso de cobros a usuarios orientados al me­
dio ambiente en la contaminacion del agua y manejo de residuos se incluye en la sec­
cion de cobros. De los 25 estados miembros (en 1995), se incluyen 24 y 19 se pueden
contar como parte dellado europeo. La siguiente tabla 1 muestra la distribucion de los
diversos instrumentos entre las dos "regiones" de la GECD:

Tabla 3.1: Tipos de instrumentos economicos usados en Europa y en otros paises
de la OEeD

TIPO DE INSTRUMENTO EN EUROPA EN OTROS PAISES DE

LA OCDE

NUMERO DE CASOS
(NUMERO PROMEDIO POR PAIS)

cobros a las emisiones 53 (2,8) 17 (3,4)

cobros al usuario 26 (1,4) 8 (1,6)

impuestos a los productos 64 (3,4) 15 (3,0)

sistemas de reembolso de depositos 25 (1,3) 8 (1,6)

permisos de emision transables I (0,1) 13 (2,6)

incentivos para el cumplimiento 2 (0,1) 6 (1,2)

Fuente: GECD (1994a).

La tabla demuestra que a diferencia de los permisos de emision transables, los co­
bros a las emisiones se usan en gran medida. Si se considera el numero de aplicaciones
por pafs en los pafses europeos, esta diferencia se acrecienta. EI promedio en los pafses
europeos es relativamente bajo debido ala falta 0 al escaso uso de instrumentos econ6­
micos en los pafses de la costa mediterranea. En los pafses de Europa del norte y
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occidental se produce el mayor uso de cobros a las emisiones y de impuestos a los
productos. Sin embargo, el nivel de uso de estos instrumentos en EE.UU, Canada y
Australia es similar al de los pafses europeos del norte y occidentales. La caracterfsti­
ca que distingue a estos tres pafses no europeos es que ademas usan permisos de emi­
sian trans abIes (ver Tabla 3.2).

Tabla 3.2: Tipos de instrumentos economicos usados en los paises miembros
de la OCDE

COBROS ALAS
EMISIONES
(INCLUYE

COBROS ALOS
USUARIOS)

COBROS ALOS
PRODUCTOS

(INCLUYE
IMPUESTOS

DIFERENCIADOS)

REEMBOLSO
DE

DEPOSITOS

PERMISOS DE
EMISION

TRANSABLES

INCENTIVOS
AL

CUMPLIMIENTO

EE.UU 5 (2) 6 (1)

Suecia 3 (2) 11 (2)

Canada 3 (2) 7 (3)

Dinamarca 3 (2) 10 (2)

Finlandia 3 (2) 10 (2)

Noruega 4 (2) 8 (2)

Australia 5 (2) 1 (0)

Rolanda 5 (2) 4 (2)

Austria 3 (1) 4 (2)

Alemania 5 (2) 3 (3)

Belgica 7 (2) 2 (2)

Francia 5 (2) 2 (1)

Suiza 3 (2) 2 (2)

Italia 3 (2) 2 (0)

Islandia 1 (1) 1 (1)

Japan 3 (1) 1 (1)

Portugal 2 (0) 1 (1)

Irlanda 2 (2) 1 (1)

Grecia 2 (1)

Espana 3 (2)

Reino Unido 1 (1) 1 (1)

Nueva Zelanda 1 (1)

Turqufa

Fuente: GECD (1994a).
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EI tipo de instrumento usado varfa de acuerdo a la categorfa. EI siguiente texto usa
como base el estudio de la OCDE mencionado anteriormente y otros estudios citados.
Estos estudios incluyen principalmente instrumentos que tienen una base legal actual­
mente vigente. En la mayorfa de los paises se estan presentando constantemente planes
para incorporar nuevos instrumentos y cambios a las leyes existentes, 10 que actual­
mente hace de estos estudios un producto perecible. EI debate sobre el cambio c1imatico
incit6 a la creaci6n de impuestos relacionados con la energfa y otros impuestos a los
productos-insumos. En los tiltimos tres afios, y solamente en Alemania, el gobierno
federal prepar6 propuestas por 10 menos para tres tipos de cobros adicionales que no
lIegaron al parlamento. Debido a que las condiciones estan en constante cambio, estas
propuestas no se incluyen en el siguiente estudio. EI resumen de este estudio distingue
entre cobros a los usuarios, cobros a las emisiones, impuestos a los productos, sistemas
de reembolso de dep6sitos y permisos de emisi6n transables.

Cobros a usuarios

Los cobros a usuarios son los instrumentos econ6micos mas comunes en la polftica
ambiental europea. Sin embargo, generalmente estan disenados de una manera relativa­
mente equitativa para asegurar que los servicios esten adecuadamente financiados. Los
cobros a usuarios para el alcantarillado y el tratamiento de aguas servidas se constitu­
yen fundamental mente sobre tarifas tinicas basadas en el consumo de agua potable para
empresas y residencias privadas. En 1992, en s610 seis pafses europeos las empresas
enfrentaban cobros a usuarios que consideraban su exceso de carga contaminante. En
Suecia, Noruega, Finlandia y Dinamarca las descargas de estas empresas son medidas
en forma regular. S610 en estos casos es probable un efecto vfa incentivos, pero los
estudios no son suficientes como para presentar una aseveraci6n empfrica de la magni­
tud de estos efectos. Los cobros a usuarios por residuos municipales estan dominados
por tarifas tinicas basadas en la cantidad de personas en una casa 0 en el tamafio de un
contenedor de residuos. Mientras que el uso de mediciones efectivas (tarificaci6n por
unidad) para las residencias privadas a nivel nacional se produce s610 en Finlandia,
esta innovaci6n comenz6 a nivel de cada comuna en Belgica, Dinamarca, Francia, Ale­
mania, Holanda y Suiza. En cuanto a las empresas, cinco pafses usan mediciones efec­
tivas del volumen de residuos. La OCDE inform6 en 1994 de algunos efectos vfa incen­
tivos en estos pafses, pero no los especific6 mayormente. EI estudio aleman informa
sobre disminuciones considerables en la generaci6n de residuos, incluso de las resi­
dencias privadas (UBA, 1994). No ha sido estudiado significativamente el tema de los
vertidos ilegales como un riesgo potencial.

Cobros a las emisiones

Los cobros a las emisiones se utilizan para todos los medios en Europa. Si bien su uso
es comtin para residuos, efluentes Ifquidos y ruidos, su aplicaci6n en la contaminaci6n
atmosferica y del suelo s610 es comtin en dos paises. En cuanto a la contaminaci6n
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atmosferica, Francia cuenta con un cobro a las emisiones acidas de 19 ECU/tl YSuecia
con una tarifa'para NO, de 4,7 ECU/kg NO z. Para la proteccion del suelo, Belgica y
Holanda utilizan cobros para financiar el manejo del exceso de abonos. Los cobros
relacionados con el ruido se centran en el emitido por los aviones y se usan fundamen­
tal mente para financiar la descontaminacion acustica. Con excepcion del sistema de
derechos de aterrizaje en Alemania, que funciona bastante bien en conjunto con las
normas ICAO, ha existido muy poca investigacion empfrica sobre los efectos vfa in­
centivos.

Austria, Belgica, Dinamarca, Francia y Holanda utili zan cobros para la eliminacion
de residuos vertidos en los rellenos sanitarios e incineradores. Los cobros usados tie­
nen un doble objetivo: recaudar ingresos para limpiar los vertederos de residuos aban­
donados y reducir el volumen de residuos generados. La OCDE informa solo de un
intento por evaluar los efectos vfa incentivos, el impuesto a los residuos danes. En este
caso, parece haberse reducido el volumen de residuos, pero no esta claro hasta que
punto se debe al impuesto, puesto que los cobros a los usuarios han aumentado y los
requerimientos para operar los rellenos sanitarios y los incineradores tambien se han
vueIto mas exigentes (OECD, 1994a).

Los cobros a las emisiones mas comunes son los cobros a los efluentes Hquidos,
siendo probablemente los sistemas holandeses, franceses y alemanes los ejemplos me­
jor investigados. En Belgica se ha puesto en practica un nuevo sistema que tiene la
intencion de reducir los efluentes y el nuevo sistema espanol enfatiza el financiamien­
to. Los sistemas holandes y frances fueron disenados para financiar las inversiones en
el control de la contaminacion a nivel de cuencas fluviales y 10 referente al potencial
de los incentivos fue desarrollado posteriormente. Hay dos sistemas funcionando en
Alemania. Uno, informado hace algun tiempo por Kneese y Bower (1968), es el siste­
ma de cobras por efluentes de las autoridades encargadas de las cuencas flu vi ales en el
area Ruhr-Emscher-Wupper, que ya estaba establecido a comienzos de siglo con un
sistema cooperativo para fijar los cobros y para operar las instalaciones de tratamien­
to. El otro es el sistema de cobros por efluentes establecido en 1974, que originalmen­
te estaba pensado como un cobro por efluentes bas ado en el modelo estandar de pre­
cios de Baumol-Oates. Mientras el sistema holandes esta muy bien calificado por sus
efectos vfa incentivos para disminuir la carga contaminante (Bressers, 1988), el enfo­
que frances ha sido evaluado con resultados mixtos en relacion a su efectividad y a la
estructura de incentivos (Holm, 1988). En el caso de los cobros a efluentes de Alema­
nia, se ha cambiado el objetivo y actualmente se ha convertido en un instrumento para
acelerar el cumplimiento con las normas de emision (Sprenger et aI., 1994).

Impuestos a los productos

Este tipo de cobro se aplica a una gran variedad de productos, pero dado que el rango
de candidatos de productos contaminantes es limitado, se han establecido las siguien­
tes categorfas de productos:

automoviles, gasolina,
impuestos a la energfa,

1 Una ECU (unidad de moneda europea) era equivalente a US$I.526 en 1992.
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insumos agrfcolas, productos qufmicos,
material para envases.

Los impuestos a los productos han sido aplicados a un producto 0 categorfa de pro­
ductos para reducir su consumo. Otra alternativa es la diferenciaci6n de un impuesto
(existente) de acuerdo al contenido de substancias contaminantes en el producto, con
el objeto de disminuir la participaci6n de esta versi6n del producto en el mercado.

En cuanto a los autom6viles, en Belgica, Finlandia, Alemania, Grecia, Rolanda,
Noruega y Suecia, los impuestos a la venta de autom6viles han sido diferenciados para
acelerar el cumplimiento con las normas de emisi6n 0 aumentar la participaci6n en el
mercado de autos equipados con convertidores catalfticos. Una vez cumplidos los pla­
zas para el cumplimiento, las diferenciaciones de impuestos tienden a ser descartadas.
La investigaci6n empfrica realizada en algunos pafses muestra que se ha logrado el
objetivo propuesto. En cuatro pafses europeos que cuentan con impuestos anuales a
los vehfculos, el impuesto original en base al tamafio del auto (basado en caballos de
fuerza 0 peso) comienza a diferenciarse de acuerdo a caracterfsticas de contaminaci6n.
En Alemania no se ha llevado al parlamento el plan para cambiar completamente el
impuesto anual sobre los vehfculos, el cual esta basado en una tasa de emision de los
principales contaminantes.

La otra diferenciaci6n de impuestos relacionada con los autom6viles es entre la
gasolina con y sin plomo. Este impuesto se calcula para compensar las diferencias en
el costa de produccion y para que la gasolina sin plomo sea mas barata para el usuario
del vehfculo. En Europa, once pafses usan este instrumento. En su estudio la OCDE
informa considerables efectos vfa incentivos en relacion a los cambios en la participa­
cion en el mercado (OECD, 1994a).

Los impuestos a los combustibles fosiles son los impuestos generales al consumo de
energfa, los impuestos basados en el contenido de carbono establecidos recientemente
por sobre los impuestos al consumo y los impuestos por el contenido de sulfuro de los
combustibles. Los impuestos al sulfuro se usan en Noruega y Suecia donde se aplican a
los combustibles diesel y de calefacci6n, coke y carbon. En Suecia, son reembolsables
cuando el contribuyente pueda demostrar una disminuci6n de las emisiones de SOx'
Combinados con la ope ion de reembolso, estos impuestos estan estructuralmente cer­
canos a los cobros por emisiones. Los impuestos al carbono se usan en los cuatro
principales pafses n6rdicos y en Rolanda. La tasa tributaria implfcita de los impuestos
al consumo existentes en Dinamarca, Finlandia y Rolanda es (fue) considerablemente
mas alta que las tasas de los impuestos por el carbono. En Noruega y Suecia las tasas
alcanzaron un nivel que probablemente sera efectivo en terminos de disminuir las emi­
siones de CO

2
, pero tambien en este caso, las expectativas sobre los efectos de la dis­

minucion deben tomar en cuenta los impuestos al consumo existentes.
En cuanto a la agricultura, cuatro pafses europeos imponen cobros a la compra de

fertilizantes y dos a las ventas de pesticidas. Nuevamente los pafses nordicos son los
lfderes en el uso de estos instrumentos. EI rango de los impuestos es de hasta un 20%
del precio del fertilizante. Segun la OCDE, la Junta de Agricultores suecos estim6 la
elasticidad precio del uso de los fertilizantes entre 0,2 y 0,5, en base a su evaluaci6n de
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los cambios de los impuestos. Los otros productos qUlmicos afectos a impuestos a los
productos son las substancias que disminuyen la capa de ozono y los aceites lubricantes.
Si bien en Dinamarca se aplican impuestos a las substancias que disminuyen la capa de
ozono, debido a que el impuesto se usa en combinacion con los instrumentos de regula­
cion para reducir el consumo de los CFC, se hace diffcil establecer si el efecto via
incentivos de la disminucion estimada en un 60% entre 1986 y 1991 se debe a los
impuestos. Los impuestos par el aceite lubricante se usan en cuatro palses europeos
para financiar el tratamiento de los residuos del aceite; el efecto vIa incentivos tiene en
este caso una importancia menor. Un sistema similar aplicado en Alemania durante 15
afios, fue cambiado en 1986 porque los operadores no eran capaces de controlar la
contaminacion del aceite con PCB. De manera similar, tres palses europeos han esta­
blecido impuestos a las baterfas con el proposito principal de financiar la recoleccion,
el reciclaje y el tratamiento del contenido de plomo, nlquel y mercurio existentes en las
baterlas.

EI ultimo gran grupo de impuestos sobre los productos es aquel del material para
envases. En Europa se usan en los palses nordicos y en Portugal. Se diferencian de los
sistemas de reembolso de depositos en que los grupos meta de los impuestos tienden a
ser los productores 0 embotelladores y no los consumidores finales como en el caso de
los sistemas de reembolso de depositos. Los productores y embotelladores tienen la
opcion de cambiar a otro material para envases 0 establecer sus propios sistemas de
reembolso de depositos. El incentivo para los productores funciona solo si los impues­
tos son 10 suficientemente altos como para cubrir los costos de recoleccion y limpieza
de los materiales de envases usados (GECD, 1993). Basandose en esta observacion,
las tarifas parecen ser demasiado bajas en Noruega y Suecia y 10 suficientemente altas
en Finlandia. La evidencia para el caso danes se considera como no concluyente ya
que las tarifas fueron establecidas de tal manera que los envases no retornables se con­
virtieron, 0 continuaron siendo, competitivos.

Sistemas de reembolso de depositos

Los sistemas de reembolso de depositos son mas comunes para los envases plasticos de
bebidas (8 palses europeos) y para las botellas de vidrio (13 palses europeos). Ade­
mas, Suecia y Portugal usan los sistemas de reembolso de deposito para envases meta­
licos, y Grecia, Noruega y Suecia para carrocerfa de automoviles. Es comun que los
gobiernos conviertan los sistemas de reembolso de depositos en obligatorios para en­
vases plasticos de bebidas. Los sistemas de reembolso de depositos para las botellas
de vidrio son voluntarios, generalmente arganizados por la industria de bebestibles 0

sobre la base de acuerdos voluntarios entre los gobiernos y la industria. EI efecto vIa
incentivos tiende a ser relativamente alto si uno considera los porcentajes de retorno
como el principal indicador. En cuanto a los envases plasticos de bebidas, los porcen­
tajes de retorno promedio son sobre 60%, para el vidrio que se usa en la cerveza y
bebidas son entre 90% y 100%, Y para aquellas botellas de vidrio que se usan para el
vino y los licores son entre 40% y 80%. Para los autos antiguos, los sistemas en No­
ruega y Suecia son obligatorios y logran porcentajes de retorno entre 80% y 90%.
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Permisos de emision transabies

Existe s610 un caso en la polftica ambiental europea (occidental) que se asemeja a los
permisos de emisi6n transables. Este corresponde a las compensaciones permitidas en
la regulaci6n de la contaminaci6n atmosferica en Alemania, despues de la enmienda de
la ley de control de la contaminaci6n atmosferica de 1985. En ese caso, las plantas
mas antiguas que habrfan estado sujetas a requerimientos de renovaci6n industrial mas
estrictos, tienen la posibilidad de una compensaci6n si cumplen con las normas mas
rigurosas y si las emisiones netas son menores que bajo una reducci6n por separado.
Ademas, las transacciones s610 son posibles entre plantas vecinas, durante un perfodo
de ocho afios, sobre las mismas substancias, y en base a reducciones logradas por me­
didas tecnicas (Huckestein, 1989). Desde 1986, cuando se implement6 un total de
17.000 casos de renovaci6n industrial, se produjeron 50 casos de este tipo de compen­
saci6n en cuatro estados federales alemanes (Schaerer, 1995). Esta relaci6n extrema­
damente baj a se debe a los requerimientos restrictivos para las transacciones, ala falta
de criterios ex-ante para los Ifmites de tiempo y espacio (despues de otra enmienda en
1990), y mas probablemente al alto costa de la descontaminaci6n requerida por las
normas de emisi6n, 10 cual probablemente dej6 poca flexibilidad para lograr ahorros
de costos entre las fuentes. La importancia de este ultimo punto aun tiene que ser
evaluada sobre la base de los datos empfricos.

EVALUACION DE LA EFECTIVIDAD DE LOS INSTRUMENTOS
ECONOMICOS UTILIZADOS

EI resumen anterior del tipo de instrumentos utilizados y su aplicaci6n a los diferentes
medios y productos se puede categorizar de acuerdo al rol que sus usos tienen como
incentivos y como causas-efectos financieros. Ala primera categorfa corresponden aque­
110s instrumentos que estan mas cerca de las condiciones de optimizaci6n economica,
es decir, los cobros y permisos de emisi6n transables de Baumol-Oates. En una segun­
da categorfa se encuentran los cobros sobre los productos si estos han sido disefiados
para lograr una disminuci6n del uso de los productos con el objeto de alcanzar emisio­
nes deseadas 0 cambios en la calidad del medio ambiente. Corresponden a una catego­
rfa similar aquellos sistemas de reembolsos de dep6sito que logran un alto porcentaje
de productos retornados. Otra categorfa consiste en aquel10s cobros a las emisiones en
los cuales el criterio principal para la toma de decisiones ha sido la generaci6n de los
ingresos necesarios para algun prop6sito previamente especificado y donde el efecto
en terminos de reducci6n de la contaminacion ha sido de menor importancia. A esta
categorfa pertenecen todas aquel10s cobros a los usuarios que no distinguen de acuerdo
a la diferencia en terminos de substancias 0 dafios ambientales. Una ultima categorfa
incluye todos aquel10s cobros e impuestos que estan subordinados a los instrumentos
de regulacion.

A pesar de que la clasificacion de los diversos instrumentos constituye en algunos
casos nada mas que una hip6tesis plausible, puesto que son mas bien escasas las eva-
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luaciones cuantitativas, es posible organizar estas categorfas en un orden descendente
en terminos de la importancia de crear incentivos econ6micos. De este modo surgen las
siguientes cuatro categorfas:

(i) Si se usan los criterios del enfoque estandar de precios de Baumol/Oates como
la base para evaluar los instrumentos econ6micos existentes en la politica am­
biental de Europa, entonces s610 algunos candidatos aprobarfan la prueba:

impuesto al sulfuro en Suecia,
esquemas de compensaci6n por contaminaci6n atmosferica en
Alemania, aunque el esquema no encaja debido a que es demasiado
restrictivo.

(ii) Una segunda categorfa son aquellos cobras a los productos que son 10 suficien­
temente altos como para reducir el consumo sin un efecto importante de regula­
ci6n directa:

cobros a los fertilizantes en Finlandia, Noruega y Suecia,
cobros a los pesticidas en Suecia,
impuestos explfcitos-implfcitos al carbono en Noruega, Dinamarca y
Suecia.
los sistemas de reembolso de dep6sitos.

(iii) Un enfoque mas comun parece ser el uso de los cobras en la medida en que sea
necesario para financiar medidas pasivas de pratecci6n contra la contamina­
ci6n (ruido de aviones), tratamiento de aguas residuales (efluentes Ifquidos
danes, frances) y para la recolecci6n y tratamiento de residuos (abono, bate­
rfas, aceite lubricante, residuos peligrosos). La magnitud de los requerimientos
financieros define en gran medida el alcance que tienen como incentivos eco­
n6micos. La segunda caracterfstica importante respecto del incentivo es la va­
riaci6n de la base del impuesto en terminos de los dafios ambientales. Esto
tiene importancia para los cobros a los usuarios en los cuales la determinaci6n
de precios unitarios 0 las mediciones reales de los efluentes influyen de manera
fundamental sobre la estructura de incentivos.

(iv) Otro importante prop6sito es usar los cobros para acelerar el cumplimiento de
las normas de emisi6n 0 los requisitos de los productos. La lista bajo este tftulo
incluye el cobro por NO

x
sueca, el cobro aleman para los aviones, el cobro

aleman por efluentes de agua, los diferenciales de los impuestos por la venta de
vehfculos, y las diferencias de impuesto entre la gasolina con plomo y sin
plomo.

ANALISIS DE INSTRUMENTOS ECONOMICOS ESPECIFICOS
EN EL CONTEXTO DE SUS USOS

La evaluaci6n de la aplicaci6n de instrumentos especfficos con respecto a sus efectos
esperados (incentivos versus ingresos) y a su grado real de logro de las metas, s610 es
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valida en el contexto de su aplicacion, ya que tienden a ser usados en conjunto con la
regulacion directa y/o con los cobros a los usuarios para el caso de la gestion hfdrica y
de los residuos. Para una evaluacion mas amplia de los instrumentos mencionados
anteriormente usados en Europa, no es adecuada la informacion de los estudios empfri­
cos existentes. Los siguientes dos ejemplos del cobro aleman por efluentes de agua y
del cobro frances por aguas servidas ilustran bastante bien la importancia del contexto
regulatorio para una evaluacion.

EI cobro a las aguas servidas en Alemania

A pesar de que el cobro a las aguas servidas en Alemania entro en vigencia recien en
1980, esta entre los cobros a las emisiones mas conocidos de Europa, ya que su
antigiiedad se remonta a 1976, cuando se convirtio en ley. Domino el debate acerca de
los instrumentos economicos en las polfticas ambientales de Alemania, puesto que se
desarrollo en base al razonamiento pigouviano, aunque las tasas propuestas reflej aban
el enfoque estandar de precios de Baumol-Oates.

Recien en 1994 se aprobo la cuarta enmienda de la Ley pertinente. Las enmiendas
siempre incorporaban cambios en los niveles de las tarifas, ademas de otros cambios.
El cobro se aplica sobre descargas directas en los cauces; no se incluyen las descargas
indirectas, es decir, en el sistema de alcantarillado publico y privado. Existen 10.600
establecimientos que son fuentes directas, de los cuales 7.500 son plantas de trata­
miento de aguas residuales de propiedad municipal u operadas por los municipios, co­
rrespondiendo el resto a plantas industriales (Gawel y Ewringmann, 1993). La base
legal es una ley federal, la cual es implementada por organismos de los estados federa­
les que reciben los ingresos recaudados.

Los cobros se basan en unidades por dano ambiental, las que son unidades de emi­
siones. Por ejemplo, 50 kg de DCO, 3 kg de fosforo 0 0,5 kg de plomo. Con el paso de
los anos se ha ido ampliando la lista de contaminantes incorporados y ahora incluye
seis clases de contaminantes, dentro de las cuales una incluye seis tipos de metales. La
tasa es unica por unidad del dano ambiental. Comenz6 con DM 12,00 por unidad en
1981 y lentamente aumento a su nivel actual de DM 60,00. Con la tercera enmienda se
querfa aumentar la tasa hasta DM 90,00 en 1999, pero la cuarta enmienda redujo el
aumento a DM 70,00 en 1997. El estudio original del Consejo aleman sobre la Calidad
Ambiental en 1974 estimo que los costos margin ales de la descontaminacion eran igua­
les a DM 80,00 por unidad si los efluentes de agua alemanes fuesen reducidos en un
80% (SRU, 1974).

Sin embargo, la evaluacion del cobro por aguas servidas tiene sentido solamente si
se examina en conjunto con la norma de descarga que se aplica a la fuente de manera
simultanea. Si la fuente cumple con la norma de descarga, se reduce la tasa del cobro.
Esta reduccion de la tasa disminuye de manera considerable el efecto vfa incentivos del
cobro. La tasa y el tipo de descuento ha cambiado dos veces hasta ahora. La Ley
comenzo con una reduccion unica de 50% en su primera version de 1976, la que duro
hasta 1989 cuando la tercera enmienda cambio la reduccion a un sistema doble: una
reduccion continua comienza en el nivel del permiso de descarga hasta la mitad de la
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reducci6n entre el permiso y la descarga cero, y desde ahf en adelante la reducci6n es
del 100%. La estructura de la tasa cambi6 nuevamente con la cuarta enmienda que
entr6 en vigencia en 1994 con una reducci6n unica del 75% hasta 1998 y una reducci6n
unica de 50% nuevamente comenzando en 1999.

Las normas de descarga estan basadas en la Ley de administraci6n del recurso agua
de 1976, la que despues de su enmienda de 1986 incluye dos conjuntos de normas: un
conjunto en relaci6n a las "reglas de tecnologfas generalmente aceptadas" (allgemein
anerkannten Regeln der Technik) y el segundo conjunto en relaci6n al "estado de avan­
ce de la tecnologfa" (Stand der Technik) comparable a la "mejor tecnologfa disponi­
ble" (best available technology), la cual tiende a ser mas estricta y se aplica s610 a las
aguas servidas que contienen substancias peligrosas. EI primer conjunto de normas se
estableci6 a nivel industrial (en oposici6n a ni vel de substancias) entre 1978 y 1983,
comenzando con las fuentes municipales. EI segundo conjunto de normas se estableci6
entre 1987 (Abwasse-Herkunftsverordnung), (Rahmen-AbwasserVwV 1992) y 1994
(Anhange zur Rahmen VwV), comenzando con las regulaciones para las plantas muni­
cipales, las que inc1ufan por primera vez normas para el f6sforo y el nitr6geno. La Ley
estipula la renovaci6n industrial de las plantas existentes, pero es responsabilidad de
los estados federales establecer los plazas y las condiciones para el cumplimiento. Los
dos grupos de regulaciones y los cobros a las emisiones lIevan en conjunto a un aumen­
to del 30 % en los gastos del tratamiento del agua en el sector gubernamental y a un
aumento del 100% en el sector industrial. Los distintos indicadores de la calidad del
agua, particularmente con respecto a DBO, DCO, Y metales mostraron mejoras consi­
derables. Sin embargo, la contaminaci6n del Mar del Norte como receptor final no
muestra aun sefias de mejorfa, en particular con respecto a los metales, f6sforo y
nitr6geno. De manera similar, las condiciones de la calidad del agua en los nuevos
estados federales esta mejorando, pero la calidad no ha alcanzado el nivel en la parte
occidental del pafs (OECD, 1993b).

La eliminaci6n del f6sforo y nitr6geno comenz6 con la incorporaci6n de normas de
descarga apropiadas para las plantas municipales en 1989, dependiendo de los estados
federales en particular el nivel de aplicaci6n de estas normas a las plantas existentes.
Ambas substancias fueron inc1uidas en el cobro por aguas servidas por primera vez en
la tercera enmienda de 1990. Debido a que la Ley para los cobros por aguas servidas
permite que el estado federal otorgue perfodos de gracia para las fuentes, era improba­
ble que los cobros a las emisiones entraran en vigencia antes de que se ajustara el
permiso.

EI cobro a las emisiones es administrado por las autoridades del estado federal,
quienes administran el agua habitual mente a nivel del condado. A veces estas autori­
dades cubren dos 0 tres condados. Elias son responsables de todos los permisos rela­
cionados con el agua; por ejemplo: extracci6n de agua y descargas de aguas servidas.
La Ley federal de 1976 sobre administraci6n del recurso agua constituy6 la base legal
para emitir permisos de descarga, pero ellos se basaban principalmente en un conjunto
de permisos emitidos con anterioridad, los cuales contenfan las maximas descargas per­
mitidas definidas en base al volumen anual de agua descargada y a las concentraciones
maximas.
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La ley que especifica los cobros por aguas servidas, disefiada sobre este sistema
existente, usaba el maximo valor permitido del permiso como la base para el calculo de
las tarifas. El anteproyecto de ley del gobierno de 1974 propuso usar mediciones rea­
les para calcular los cobros, con la excepci6n de fuentes mas pequefias, pero la mayor
parte de 1a camara federal (Bundesrat) rechaz6 esta soluci6n por ser demasiado cara y
propuso un volumen fijo, basandose en el tipo de establecimiento y la capacidad de la
instalaci6n de tratamiento. La ley actual usa el maximo permitido en el permiso como
el valor de referencia, pero no como la base para calcular los cobros. El maximo del
permiso se define habitual mente en forma bastante generosa para permitir que las va­
riaciones en la concentraci6n cubran el maximo esperado en base a variaciones a corto
plazo, evitando asf la necesidad de un monitoreo riguroso diario. El maximo para cal­
cular los cobros es un valor derivado, que tiene que ser al menos el 50% del maximo
del permiso. Los detalles en el calculo del cobro maximo varfan entre los distintos
estados federales, estableciendo el sistema un factor de carga previamente acordado en
lugar de un sistema de medici6n real. Tiene la ventaja de tener men ores costos de
monitoreo y una menor tasa de casos judiciales de 10 esperado en base a mediciones de
su representatividad.

Este sistema exige que la autoridad hfdrica tenga la informaci6n necesaria acerca de
todas las sustancias que se incluyen en el calculo del cobro. Este no fue el caso durante
la fase introductoria; esta fue una de las razones para el perfodo de gracia de cuatro
afios antes de que los cobros reales fueran calculados y cobrados. EI factor de carga
acordado previamente necesitaba de algunas mediciones y de un conocimiento mfnimo
de las condiciones operativas de la planta de tratamiento. Estos requisitos eran diffci­
les de cumplir dado el presupuesto existente y las restricciones de tiempo. Aquf la ley
permiti6 el uso de estimaciones hechas por el operador sobre descargas ex post, para
asf evitar un pron6stico de las futuras descargas. Esta posibilidad fue anulada durante
la segunda enmienda a la Ley de Cobros por Aguas Servidas de 1987.

El monitoreo se reduce a mediciones del maximo del permiso. Si mas de una medi­
ci6n particular presenta concentraciones que exceden el valor maximo permitido, se
toma el porcentaje de exceso de la medici6n particular para calcular un aumento de la
carga de substancias descargadas, mientras que al mismo tiempo el operador pierde las
ventajas de la tasa reducida. Si el operador cumple con la norma de descarga, sus
tarifas se calculan sobre el factor de carga acordado previamente y sobre la tasa redu­
cida.

La tasa del cobro por aguas servidas no esta relacionada con el objetivo de limpieza
y no varfa de acuerdo a la regi6n. La propuesta original se basaba en el objetivo de
"limpiar las aguas servidas del 90% de la poblaci6n biol6gica y las aguas servidas
industriales de manera apropiada" (Bundesregierung, 1974). EI Consejo Aleman de
Calidad Ambiental estim6 que se requerfa una tasa de DM 80,00 por unidad para con­
seguir que las pequefias comunidades instalaran plantas de tratamiento con una fase
biol6gica (SRU, 1974). En su lugar, el gobierno propuso una tasa de DM 40,00 comen­
zando en 1986, la cual fue considerada para lograr que s610 el 70% de las comunidades
alemanas construyera y operara plantas de tratamiento biol6gico (Meyer-Renschausen,
1990). EI Consejo propuso regionalizar la tasa cinco afios despues de su implementa­
ci6n, pero esta diferenciaci6n fue rechazada por el gobierno federal ya que su objetivo
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se referfa solamente a las emisiones. EI ajuste de la tasa de acuerdo con la inflaci6n y
las condiciones cambiantes de escasez -10 cual habitualmente implica el aumento de la
escasez- se produjo durante el proceso de enmienda de la ley: los parlamentos decidie­
ron en favor de un aumento real, entre 1986 y 1993, del valor original que ya era bajo.
La enmienda limita los aumentos en este siglo a DM 70,00 por unidad.

Los ingresos recaudados mediante los cobros a las aguas servidas se devengan al
estado federal y tienen que ser usados para inversiones relacionadas con la calidad del
agua, como por ejemplo plantas de tratamiento de agua y lodos de alcantarillado, su­
pervisi6n de la calidad del agua, almacenamiento de aguas de lluvia, capacitaci6n e
investigaci6n y desarrollo relacionados, as] como para cubrir los costos de administra­
ci6n de los cobros. Este tipo aleman de asignaci6n especffica constituye un avance
legal para el sistema de cobros, diferenciandose notoriamente de los impuestos am­
bientales, los cuales deben ser asignados a los fondos fiscales. Los ingresos recauda­
dos comenzaron en 1981 con un rendimiento de 171 millones de DM, Ilegaron al punto
mas alto can 495 mill ones de DM en 1987 y alcanzaron los 283 millones de DM en
1992 (Sprenger et aI., 1994). EI razonamiento legal para la asignaci6n especffica (es­
pecial) de cobros en Alemania se relaciona con un concepto de grupo de beneficiarios,
10 cual implica que el grupo que paga la tarifa debe beneficiarse de las inversiones
resultantes. Sin embargo, no esta clara la forma en que se debe aplicar este principio ni
tampoco si es factible ponerlo en practica. EI tema de los ingresos y los gastos resul­
tantes permanece en gran parte confuso, especialmente si se 10 compara con el interes
por ellado de los incentivos. Todos los objetivos especificados en la Ley de Cobros
por Aguas Servidas cumplen con el concepto de grupo de beneficiarios, pero algunos
de los estados federales usan los ingresos para prop6sitos distintos a la administraci6n
de la calidad del agua; en Berlfn estos se incorporan a los ingresos generales (Sprenger
et aI., 1994). En un estado federal, los cobros fueron pagados por fuentes industriales
en un 42% y por fuentes municipales en un 50%, pero el 97% de las inversiones fueron
destinadas a las municipalidades.

Los costos administrativos de los cobros no se analizan continuamente; s610 se han
estimado y comparado los ingresos recaudados y los costos administrativos para el ano
1982. Durante este segundo ano de aplicaci6n de la ley, los costos administrativos
fluctuaron entre el 121 % al 14% de los ingresos recaudados en los ocho estados fede­
rales que tiene Alemania Occidental (Benkert, 1988). EI volumen total de los cobros
recaudados es men or que el total de subsidios invertidos en el control de la contamina­
ci6n de las aguas. La relaci6n entre los gastos en el control de la contaminaci6n de
aguas y la inversi6n total de 10.350 millones de DM en 1990 y los 321 mill ones de DM
en ingresos por tarifas, demuestra claramente la prevalencia de las inversiones induci­
das por la regulaci6n.
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Tabla 3.3: Resumen del sistema de cobros por efluentes en Alemania

• Organizado en un sistema federal; basado en una ley federal de 1976; modificado
cuatro veces; ultima enmienda en 1994; administrado por las autoridades hfdricas
de los estados federales.

• Se aplica s610 a las descargas directas; numero total de 10.600, de las cuales 7.500
son plantas de tratamiento municipales; el impuesto se agrega al cobro de usuario
del alcantarillado municipal.

• EI cobro completo en 1995 es de DM 60 por unidad de toxicidad (por ejemplo, 50
kg DCO, por 3 kg P, 25 kg N, 20 g mercurio, 500 g plomo, 2 kg compuestos orga­
nicos haI6genos); uniforme para todas las fuentes en toda Alemania.

• Originalmente el CEQ aleman propuso DM 80 por unidad para inducir a una re­
ducci6n de DBO de 80%; la Ley comenz6 con DM 12, en vigencia en 1980, y se
espera que alcance DM 70 en 1997.
El cobra se usa en combinaci6n con estandares de descarga, establecidos a nivel
federal y uniformes para toda Alemania:

• municipal: CSB, BSB, P, N; los estandares varfan segun el tamafio de la planta,
• industrial: en base al sector los estandares varfan segun el tipo de sustancia:

sustancias peligrosas: estado de avance de la tecnologfa (mas estricto)
contaminantes convencionales: tecnologfas general mente aceptadas.

• EI cobro se reduce si el operador cumple con los estandares de efluentes, actual­
mente en un 75%.

• EI monitoreo se basa en el valor del permiso; si se excede el valor del permiso, se
debe pagar el cobro completo; una medici6n es suficiente.

• Los ingresos estan asignados especfficamente a los costos de recolecci6n, inver­
siones en tratamiento e investigaci6n y desarrollo; recaudaci6n anual es de 300­
400 millones de DM, recaudados y gastados por los estados federales.

• Faltan estandares de vertimiento a alcantarillados para las sustancias peligrosas;
se aplica a 300.000 fuentes.

EI sistema de cobros existente evolucion6 desde su propuesta original como un co­
bro tipo Baumol-Oates, hacia un instrumento para respaldar los permisos que aun pre­
dominan en la administraci6n de aguas servidas en Alemania. Los cobros sirven basi­
camente para hacer efectivo el sistema de permisos incorporando un precio de des­
cuento por descargar bajo el valor del permiso. EI incentivo dinamico del cobro por
disminuir las emisiones mas aHa del valor del permiso ha sido bastante reducido por
las diversas form as de reducci6n. El sistema se torna dinamieo s6lo haciendo mas
estrictos los permisos, 10 eual ocurri6 una vez mediante la enmienda de la Ley de admi­
nistraci6n del recurso agua en 1986 y las subsiguientes enmiendas de las ordenanzas
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relacionadas entre 1987 y 1994. La combinacion de ambos instrumentos consiguio una
disminucion considerable de substancias que demandan oxfgeno y metales pesados: la
reduccion de nitrogeno, fosforo y componentes organicos debido a la enmienda debe
ser analizada con los datos ambientales, y el numero de plantas de tratamiento con sus
correspondientes etapas construidas 0 por construir ha ido en aumento.

La combinacion de normas mfnimas especfficas para un sector y los cobros por des­
carga practicamente elimino la situacion preferencial de los operadores con permisos
antiguos y amplios con respecto a nuevas plantas que contaminaban la atmosfera con­
siderablemente menos. Sin embargo, este logro ha sido muy caro para la economfa
alemana debido a que las variaciones de cos to provenientes de diferentes objetivos de
uso del agua y/o de calidad del ambiente para los sistemas f1uviales no se han usado
para lograr ahorros de costos.

El sistema no ha solucionado el problema de las fuentes indirectas que descargan en
las alcantarillas municipales. Estas fuentes no pagan el cobro federal, sino solo el
cobro de usuario municipal 0 aquel relacionado a alguna asociacion. Las municipali­
dades estan autorizadas para traspasar el cobro federal por aguas servidas a los usua­
rios de la planta de tratamiento de aguas residuales, pero la transformacion depende
del sistema municipal de cobros al usuario. Algunas municipalidades todavfa operan
con cobros al usuario en base al volumen de agua consumida, ya que es la unica medi­
cion disponible. Este enfoque genera importantes problemas en la operacion de las
plantas de tratamiento, si consideramos que existen cerca de 300.000 establecimientos
industriales descargando en las alcantarillas publicas. El enfoque, dentro del marco de
la administracion alemana de aguas servidas, se ha desarrollado dentro del contexte de
la enmienda de la Ley de administracion del recurso agua de 1986, la cual entrega a los
gobiernos de los estados federales la responsabilidad de establecer requisitos mfnimos
para estas fuentes indirectas. Los estados federales han establecido los requisitos, en
base a pautas federales para las substancias peligrosas, para el estado de avance de la
tecnologfa para la descontaminacion (Stand der Technik) (Sander, 1993). Han sido
renuentes a asignar los recursos necesarios para hacerlos operativos: desde fines de
1993 el registro de las 300.000 fuentes aun no esta completo y tampoco se ha produci­
do el ajuste de los permisos. Los estados federales estiman que este proceso tardara
mas de diez arros (Gawel y Ewringmann, 1993).

El cobro a las aguas servidas en Francia

Si bien el cobro a las aguas servidas en Francia es similar al cobro aleman en algunos
de sus aspectos estructurales, originalmente estaba destinado a ser un cobro para finan­
ciar un sistema de subsidios operados por los organismos de cuencas f1uviales france­
ses. La base legal para los cobros es la Ley del agua de 1964, la cual creo los organis­
mos de cuencas f1uviales y sus funciones. Estas funciones son el desarrollo de metas
de calidad del agua para cada rfo, la implementacion de un programa de intervencion
de mediciones individuales para mejorar la calidad del agua (y asegurar-salvaguardar
el suministro de agua) por un perfodo de cinco arros y la recaudacion de los ingresos
necesarios para financiar estas medici ones en base a un sistema de cobras a las aguas
servidas. Los organismos se administran como cooperativas de usuarios del agua con
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una fuerte supervision ministerial. Los usuarios del agua son las compafiias de sumi­
nistro de agua, las fuentes de descarga de aguas servidas y las municipalidades. Las
fuentes industriales de aguas servidas poseen y operan las plantas de tratamiento y
financian sus servicios con sus propios recursos, apoyados por los subsidios pagados
por los organismos de cuencas fluviales y por subvenciones del gobierno central.

La mayorfa de las plantas municipales de tratamiento y el sistema recolector de
aguas residuales son propiedad de las municipalidades (a diferencia del suministro de
agua cuya propiedad es principalmente privada) y se financian en gran medida con
cobros a los usuarios, conocidas como impuestos a las aguas residuales (Bower et aI.,
1981). La tasa impositiva es tributada por metro cubico de agua y controlada por los
municipios (aprobada por el prefecto), pero recaudada por la compafiia de suministro
de agua. Si bien el cobro a los efluentes de la descarga municipal es pagado por cada
residencia particular en base a la estimacion de las aguas servidas domesticas sin trata­
miento, es recolectado por la compafiia de suministro de agua, quien los transfiere al
organismo de cuencas fluviales. EI operador de la planta de tratamiento recibe de
parte del organismo de cuencas fluviales una prima por la cantidad de contaminantes
eliminados. EI operador de las instalaciones de tratamiento de aguas residuales tiene
dos fuentes de ingresos para los costos de operacion. EI impuesto por aguas residuales
proveniente de las residencias particulares y la prima del organismo de cuencas fluvia­
les. En 1981 Bower et al. (1981) estimaron que la prima cubre menos de la mitad de
los gastos operacionales. Para los costos de capital, la municipalidad recibe subven­
ciones del organismo de cuencas fluviales, del gobierno central, prestamos subsidiados
de un banco especial" y el impuesto por aguas residuales. Si hay deficit, la municipali­
dad tiene que financiarlos con ingresos generales.

La polftica francesa de control de la contaminacion del agua tambien usa permisos
de descarga. Para su obtencion se debe postular, para posteriormente ser otorgados en
forma separada para las descargas y para la operacion de las instalaciones de trata­
miento. La base es la Ley para el control de las instalaciones clasificadas de 1976, la
cual no solo cubre las descargas a aguas superficiales y subternineas, sino tambien a
los alcantarillados. Aqui es necesario diferenciar dos categorfas: Clase A, que son
aquellas instalaciones, enumeradas en un reglamento de 1953, afectas a un complicado
procedimiento y que estan sujetas a un permiso individual; la segunda categorfa D, esta
afecta a un procedimiento menos complicado. Los permisos son otorgados por el pre­
fecto, quien es respaldado por comisiones tecnicas. La otorgacion del permiso de des­
carga Ie corresponde a la delegacion regional de la industria e investigacion ubicada a
nivel regional y la operacion de la instalacion a la delegacion de agricultura ubicada a
nivel departamental.

Para el permiso de descarga de las instalaciones clasificadas, los criterios de toma
de decision toman en cuenta la calidad del ambiente del cuerpo de agua receptor. La
base para el permiso, y los requisitos que el operador tiene que cumplir, son equivalen­
tes a una evaluacion de impacto ambiental, basados en ordenanzas dictadas en 1973,
1979 Y 1989. Como resultado, las condiciones del permiso tienden a variar en forma
considerable y se han hecho esfuerzos importantes para simplificar y estandarizar el
proceso de entrega de permisos, 10 que ha resultado en una nueva Ley del agua en
1992.
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Existen solo unas pocas exigencias minimas estandarizadas para las descargas: un
conjunto de normas fue incluida en los contratos de contaminacion del agua (Harrison
y Sewell, 1980), otro en el reglamento de 1984, que trasforma el Mandato de la eEE de
1978 sobre descarga en aguas de especies salmonideas y ciprinidas, y un tercer conjun­
to de exigencias minimas se define en el reglamento de 1980 sobre las descargas en los
alcantarillados.

Los cobros por aguas servidas, recaudados para financiar los subsidios de los orga­
nismos, se basan en las substancias, varian de acuerdo al sector y las cuencas fluviales,
y para las fuentes municipales varian de acuerdo al tamafio de la ciudad. Las substan­
cias que se inc1uyen en los calculos son solidos en suspension, demanda total de oxige­
no, toxicidad, nitrogeno residual, fosfatos, sales solubles, compuestos organicos
halogenados (AOX) y metales totales. Para las residencias particulares, se calcula una
canasta estandar de contaminantes y en cada cuenca fluvial se establece una tasa para
cada uno de los contaminantes. Esta tasa base se multiplica por un coeficiente del
tamafio de la ciudad, un coeficiente de zona que se determina de acuerdo a la vulnera­
bilidad del agua receptora y por un coeficiente de recuperacion que cubre los costos de
alcantarillado.

Para las descargas industriales, que se descargan directamente en los cuerpos de
agua sin pasar por una planta de tratamiento, las tarifas por efluentes se calculan sobre
la base de tasas por tipo de contaminante, indicadores de produccion (por ej.: tonela­
das de pulpa producida) y coeficientes entre produccion y emisiones sin tratar (genera­
das) establecidos en un decreta de 1975 para 285 actividades industriales, y un coefi­
ciente de eliminacion. En su lugar, la fuente de descarga 0 el organismo de la cuenca
fluvial puede solicitar una medicion para reemplazar el coeficiente. Esto ha sucedido
en varios establecimientos como resultado de la peticion de los organismos de cuencas
fluviales. Si la planta industrial tiene su propia planta de tratamiento, la base para la
evaluacion son las mediciones reales. Si la actividad industrial descarga en el alcanta­
rillado municipal, recibe el tratamiento de una residencia particular, a menos que exis­
tan toxicos en el efluente y/o que la descarga exceda el equivalente a 200 habitantes.
Para aquellas plantas industriales con toxicos y/o volumenes mayores de efluentes, el
organismo de la cuenca fluvial calcula las tarifas por efluentes sobre la base de la toxi­
cidad, pero sobre las emisiones sin tratar. Adicionalmente, estas plantas tienen que
pagar por usar los alcantarillados y por el tratamiento en plantas municipales de trata­
miento, a la vez que no se benefician de las primas pagadas a las plantas municipales
de tratamiento.

EI cobro anual por efluente de una planta industrial se calcula multiplicando la base
de la evaluacion (volumen de produccion por el coeficiente de contaminacion) 0 bien
se obtiene a traves de la tasa del contaminante y, como se mencionaba anteriormente,
con un coeficiente de zona que depende de la ubicacion dentro de la cuenca (Bower et
aI., 1981). Las tasas son calculadas para cubrir los costos de un programa de interven­
cion de cinco afios, el cual fue acordado por el comite de la cuenca fluvial como una
cooperativa. Ademas, se debe lograr un equilibrio entre los cobros y los subsidios para
cada contaminante y para el grupo de fuentes industriales y municipales.

Los subsidios se pagan a los operadores de las plantas municipales de tratamiento.
En primer lugar, existe una prima que se calcula en base a la multiplicacion del cobro
al efluente por la tasa de remocion. La tasa de remocion se basa en mediciones reales.
La segunda es la superprima, que inc1uye adem as un factor de carga como un indicador
de la operacion eficiente de la planta de tratamiento.
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Tabla 3.4: Resumen de los cobros a las aguas residuales en Francia

• La base institucional son los organismos de cuencas fluviales; estos establecen
objetivos de la calidad del agua, planifican programas de inversion quinquenales,
fijan los cobros a las aguas residuales, distribuyen subsidios a las inversiones;
estan organizadas como cooperativas de usuarios del agua con una fuerte guia
ministerial; no tienen poder de regulacion y no operan plantas de tratamiento.

• Los cobros se recaudan de residencias e industrias para subsidiar las inversiones
en plantas de tratamiento municipales e industriales y en instalaciones de
recoleccion de aguas servidas.

• Los cobros varian de acuerdo a los contaminantes: DBO, N, P, toxicidad, sales,
metales, AOX; la cuenca fluvial, y el tamafio de la ciudad.

• La planta de tratamiento necesita de un permiso de descarga emitido por el
prefecto; solo existe un rango limitado de estandares de descargas; el permiso es
una decision individual similar a una EIA; los servicios de asesoria tecnica
regionales y municipales juegan un importante ro!.

• EI operador de una planta municipal de tratamiento de aguas servidas recibe un
impuesto local sobre las aguas servidas (determinado por la municipalidad,
pagado por las residencias particulares), una prima segun la efectividad del
tratamiento como reembolso y subsidios de inversion de parte de las autoridades
de las cuencas fluviales.

• Al operador industrial Ie cobran y Ie pagan subsidios para inversiones
especificadas.

Sin embargo, el tipo de subsidio mas importante son pagos por medidas no inclui-
. das en los programas de intervencion, los cuales se calculan de acuerdo a la capacidad

adicional para la remocion de contaminantes. Estas subvenciones se pueden convertir
en prestamos. EI pragrama de intervencion se deriva de una meta de reduccion global
de emisiones, la que se transforma en las inversiones necesarias multiplicando una uni­
dad de efluente reducido por sus costos promedio. Los funcionarios del organismo de
la cuenca fluvial calculan las tasas necesarias de los cobras para diferentes niveles de
reduccion de emisiones. Luego las partes involucradas, usuarios, y ministerios tecni­
cos y economicos, deciden si el objetivo de reduccion justifica su precio. Un analisis
del programa de intervencion del organismo de la cuenca fluvial del Rio Sena y
Normandia revelo que las variaciones en los calculos de la tasa juegan un papel muy
importante para mejorar la calidad del agua. Entre el primer programa de 1969-70 y
los siguientes cinco afios se puede verificar la inclusion de nuevos contaminantes y a la
vez observar que la variacion de los coeficientes (por ej.: la incorporacion del coefi­
ciente de alcantarillas en 1982), en terminos de ingresos generados, fue mas importan­
te que el modesto aumento en la tasa (Holm, 1988).

La evaluacion del sistema frances de cobros a los efluentes varia de acuerdo a la
referencia usada. Si se usa el enfoque estandar de precios de Baumol/Oates como refe­
rencia, entonces el cobro frances a los efluentes no pasa esta prueba ya que la tasa se
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determina mediante mediciones tecnicas de tratamiento y no por otros medios como
cambios en el producto (Holm, 1988). Estos cobros financieros a los efluentes son
menores que los cobros del enfoque estandar de precios, puesto que cubren s610 los
costos de inversi6n y no los costos de operaci6n. Si se considera el efecto combinado
de cobro y subsidio, el nivel del subsidio no es 10 suficientemente alto para lograr el
nivel de descontaminaci6n equivalente al del planteamiento estandar de precios. Mas
aun, una vez hechas las inversiones, las tarifas se reduciran (en el extremo a cero), pero
las descargas restantes se produciran sin precios, reduciendo asi el efecto dinamico del
cobro al efluente al nivel de una norma de descarga.

Con el objeto de lograr la efectividad ecol6gica establecida, el sistema frances de
cobros exige el uso de normas de descarga. La calidad ambiental establecida es desta­
cable, pero la falta de tratamiento en las zonas rurales, de baja densidad y el porcentaje
de sistemas de tratamiento pequefios y poco confiables han sido una preocupaci6n im­
portante para las autoridades francesas encargadas del agua. EI sistema existente ha
asegurado el financiamiento de una expansion considerable del tratamiento central de
aguas residuales al nivel minimo de costa que los usuarios representados en los comi­
tes de cuencas f1uviales estaban dispuestos a pagar. Sin embargo, no se ha analizado
empiricamente hasta que punta las opciones de descontaminaci6n de menor costo se
pueden movilizar cambiando a una tarificaci6n del tipo Baumol-Oates.

EL usa ACTUAL DE INSTRUMENTOS ECONOMICOS
COMO PUNTO DE PARTIDA

Este estudio ha mostrado que entre los muchos instrumentos economicos usados en
Europa solo hay algunos que se acercan a las normas establecidas par los economistas
ambientales. Excluyendo el ejemplo aleman sobre compensaciones como una aplica­
ci6n de permisos de emision transables debido a la excesivas restricciones, entonces
no hay caso alguno de este tipo. Sin embargo, la experiencia con los cobras ya es
considerable, pero no se limita a los miembros europeos de los paises de la OECD. No
es sorprendente que los cobros a los usuarios esten presentes en casi todos los paises,
pero su potencial para usarlos como incentivos econ6micos no se aprovecha en toda su
dimension, ya que sus bases de medici6n para determinar los cobros reducen los poten­
ciales efectos via incentivos. EI ejemplo clasico es la falta de tarificaci6n unitaria en
la gesti6n de los residuos. En su mayorfa los cobros a las emisiones usados se basan
principalmente en un objetivo financiero que crea un determinado incentivo, pero solo
se evalua como considerable en el caso de los cobros a los efluentes Ifquidos en Dina­
marca. EI otro uso de los cobros es su valor instrumental para hacer cumplir la regula­
ci6n directa ya sea fijando impuestos a productos ya sujetos a impuestos al consumo 0

usando cobros a las emisiones.
Las lecciones aprendidas de la experiencia en Europa a un nivel eminentemente

practico son:
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(i) Existe un considerable grado de libertad en el disefio de mecanismos de com­
pensaci6n en el control de la contaminaci6n atmosferica: el enfoque aleman
fue/es demasiado restrictivo y causa un uso limitado. Existe, sin embargo, un
caso de concentraci6n regional de las industrias de ceramica donde el metodo
de compensaci6n se aplic6 con gran exito (MUG Rheinland-Pfalz 1987) y que
ilustra los lfmites de las transacciones.

(ii) Existe un considerable potencial para aplicar cobros por efluentes si se consi­
dera su potencial de generaci6n de ingresos en el manejo de aguas residuales y
de residuos. El total de sus potencialidades s610 se pueden utilizar si se com­
prende bien la funci6n de los cobros a usuarios y la regulaci6n directa, como
puntos de partida. En este punto es necesario estudiar el potencial del uso
conjunto de las mediciones y del personal calificado.

(iii) Los impuestos a los productos y su diferenciaci6n de acuerdo a criterios am­
bientales son puntos de partida efectivos para diversas soluciones a los pro­
blemas ambientales. Lo anterior tiende a ser menos costoso si los impuestos ya
existen y solo requieren pequefias variaciones.

La extension y estructura del uso de los instrumentos economicos en la polftica
ambiental en Europa comunmente se ve como una falla de la economfa ambiental, por
su gran diferencia con las ideas de los textos sobre economfa, pero ello parece suponer
que la racionalidad definida en la economfa academica se va a traspasar automatica e
instantaneamente al terreno polftico. Desde mi punto de vista, la actual situaci6n debe
ser considerada como un punto de partida para mejoras futuras. Sin duda que existe el
riesgo de reducir los niveles existentes de uso, tal como 10 demostro claramente la
enmienda de 1994 a la Ley de cobros de aguas servidas. Pero aun serfa contraprodu­
cente, como es bastante comun entre los economistas, retroceder y quejarse. Existe la
necesidad de demostrar las ventajas de los instrumentos economicos sobre una base
empfrica mas amplia centrada en los instrumentos existentes. Este estudio de las in­
vestigaciones existentes ha mostrado que aun falta esta base empfrica 0 al menos no
fue incluida en dichos estudios en un nivel comparativo e internacional. Un tema rela­
cionado es la necesidad de comprender mas instrumentos y su aplicaci6n, el modo en
que interactuan con la regulacion directa y en el caso de la administracion del agua y
de los residuos, con los cobros a los usuarios; todo esto con el objeto de poder identi­
ficar c6mo pequefios cambios pueden resultar en polfticas de costos inferiores, de ma­
yor flexibilidad e innovacion sin sacrificar la calidad ambiental.

Naturalmente, la economfa polftica del uso de instrumentos economicos debe ser
considerada para su evaluacion. El primer tema es la falta de apoyo para los permisos
de emision transables y el nivel de aceptacion de los cobros en Europa. Un punto
importante es la percepcion global de los impuestos y la aceptacion del aumento de la
participacion del gobierno en la economfa. En el norte y oeste de Europa esta acepta­
cion parece superar la de EE. UU. Ademas, entre el publico europeo en general existe
entendimiento respecto a que es moral mente correcto hacer que los contaminadores
paguen y no se conffa en la entrega de ventajas economicas, como es el caso de los
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permisos de emision transables. Esta evaluacion general fue mencionada durante la
discusion de la enmienda a la regulaci6n de la contaminacion atmosferica en Alemania
a mediad os de la decada de los ochenta, cuando varios economistas propusieron permi­
sos de emisi6n transables a partir de la experiencia en EE. UU. La enmienda incluyo la
posibilidad de compensacion, pero las restricciones que se Ie agregaron fueron en gran
medida consecuencia de evitar la entrega de ventajas a los contaminadores.

Si bien la diferencia en la economfa polftica de los cobros entre Norteamerica y
Europa se explica en parte por la positiva actitud existente hacia los cobros en Europa,
resalta el hecho de que cuando los detalles de las regulaciones que forman la base de
las tarifas son discutidas con una menor participacion de la opini6n publica, general­
mente se encuentra una solucion mas cooperativa entre los administradores ambienta­
listas, los contaminadores y otros usuarios del agua. En caso que se deban financiar
programas especfficos de inversion u otras actividades, es posible encontrar para los
cobros a las emisiones un nivel polfticamente aceptable para contaminadores industria­
les y municipalidades. La implicancia de liquidez de un cobro Baumol-Oates completo
es por 10 general no aceptable para las industrias y municipalidades, a menos que el
gobierno pueda disminuir la inseguridad que significa para las empresas y comunas
aquellos pagos futuros adicionales y especfficos.

Existe un nuevo avance en varios pafses europeos que tiene como Ifderes a Suecia y
Dinamarca; este cambia la economfa polftica de los cobros ambientales. El nivel exis­
tente de impuesto a la renta y de las contribuciones ala seguridad social ha alcanzado
un nivel que hace al gobierno buscar atras alternativas entre los impuestos indirectos.
La reforma tributaria de 1991 en Suecia produjo una reduccion de los impuestos a la
renta (tasa marginal de impuesto a la renta para grupos de mayores ingresos) y la resul­
tante falta de ingresos fue compensada por los impuestos indirectos, de los cuales los
impuestos ambientales constituyen una parte importante. De todos modos, la cuota de
los impuestos y de las contribuciones para la seguridad social del PIB se mantuvo en el
56% (Bohm, 1994). Un cambio similar se produjo en Dinamarca en junio de 1993. La
incarporacion 0 el aumento de cobros a los productos para prop6sitos ambientales cam­
bia considerablemente el panorama. La discusi6n sobre impuestos al carbono dentro
del cantexto de desarrollo de una polftica del clima es otra fuente para un cambio po­
tencial en el uso de los instrumentos economicos en Europa en los proximos cinco
afios.

APENDICE: CLASIFICACION DE LOS INSTRUMENTOS ECONOMICOS
DE ACUERDO A LA OCDE 1991

Cobros

Los cobros, hasta cierto punto, pueden considerarse como "el precio de la contamina­
cion". Los cantaminadares tienen que pagar par los "servicios" ambientales, los cua­
les de ahf en adelante san parte de las evaluaciones regulares de costo-beneficio priva­
das. El impacto vfa incentivos de los cobros depende de los cambios de costa y precio
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que resulten. En la mayarfa de los casos, e independiente del impacto vfa incentivos,
los cobros tienen un efecto de redistribucion, ya que los ingresos son usados para trata­
miento colectivo, investigacion en nuevas tecnologfas de descontaminacion 0 para
subsidiar nuevas inversiones.

• Cobras por efluentes: son cobros que se pagan par descargas al medio ambiente y se
basan en la calidad y/o cantidad de los contaminantes descargados.

• Cobras a usuarios: son pagos por los costos del tratamiento publico 0 colectivo de
los efluentes. Los cobros son uniformes 0 difieren de acuerdo ala cantidad del efluente
tratado.

• lmpuesto a los productos: son impuestos al precio de los productos que contaminan
durante su fase de fabricacion 0 consumo 0 para los cuales se ha organizado un sistema
de disposicion. Los impuestos al producto pueden basarse en ciertas caracterfsticas
del producto (p.ej., cobro por el contenido de sulfuro del petroleo mineral) 0 sobre el
producto propiamente tal (cobro al petroleo mineral).

• Impuestos administrativos: tales como las tarifas de control y autorizacion, son pa­
gos por el servicio de autorizacion, por ejemplo, para registrar ciertos productos quf­
micos 0 implementacion y cumplimiento de las regulaciones.

• Diferenciacion de impuestos: conduce a lograr precios mas favorables por los pro­
ductos que no dafian el medio ambiente y viceversa. La diferenciacion de impuestos
funciona en la practica como impuestos positivos y negativos a los productos. Sin
embargo, el unico proposito de la diferenciacion de impuestos es el impacto vfa incen­
tivos. A menudo este instrumento opera neutralmente sobre el presupuesto, mientras
que los impuestos a los productos tienen ademas el objetivo de recaudar ingresos.

Subsidios

"Subsidio" es un termino general para distintas formas de asistencia financiera, las que
deben actuar como incentivo para que los contaminadores cambien su comportamiento
o que se entregan a las empresas que enfrentan problemas para cumplir las normas
impuestas.

• Subvenciones: son formas de asistencia financiera no reembolsables.

• Prestamos blandos: son una forma de asistencia financiera, ya que sus tasas de inte­
res se fijan por debajo de la tasa del mercado.

• Exenciones tributarias: Favorecen a los actores permitiendo una depreciacion acele­
rada u otras formas de exencion 0 rebaja de impuestos 0 tarifas. Las exenciones
tributarias ejercen influencia directa sobre los ingresos 0 ganancias, mientras la dife­
renciacion de impuestos opera por la vfa de los precios de los productos.
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Sistemas de reembolso de depositos

En los sistemas de reembolso de depositos se agrega una sobretasa al precio de los
productos potencialmente contaminantes. Cuando se evita la contaminaci6n retornan­
do estos productos 0 sus residuos a un sistema de recoleccion, la sobretasa se
reembolsa.

Creacion de mercados

Se pueden crear mercados artificiales en los cuales los actores pueden comprar "dere­
chos" para la contaminaci6n real 0 potencial 0 donde pueden vender sus "derechos de
contaminaci6n" 0 los residuos de su procesamiento (materiales reciclados). Existen
varias formas.

• Emisiones transables: el uso de las emisiones transables es una alternativa y en mu­
chas formas tambien un sustituto para el uso de impuestos a la contaminaci6n. Can
este enfoque, las fuentes de descarga tienen el mismo tipo de Ifmites de emisiones que
con los programas normales de control de la contaminaci6n. Sin embargo, si una fuen­
te de descarga emite menos de 10 permitido por su Ifmite, la empresa puede vender 0

transar la diferenciaentre sus descargas reales y sus descargas permitidas a otra em­
presa que entonces tiene el derecho a emitir mas de 10 permitido por su Ifmite inicial.
Bajo diferentes enfoques estas transacciones pueden ocurrir al interior de una planta,
dentro de una empresa 0 entre diferentes empresas.

• Intervenciones de mercado: las intervenciones de precios (subsidio) podrfan crear un
mercado en donde no existfa uno con anteriaridad; par ejemplo, para residuos con
valor potencial vertidos u ofrecidos para tratamiento a bajo costo. Las intervenciones
de precios son muy similares a los cobros a los productos (negativos) que, sin embar­
go, son aplicados en los mercados ya existentes.

• Seguros por responsabilidad legal: asegurar la responsabilidad legal para con el medio
ambiente significa crear un mercado en el cual los riesgos por sanciones penales se
transfieren a companfas aseguradoras. Las primas reflejanin la posible magnitud de
los danos (sanci6n penal) y la probabilidad de que se produzca el dano. El incenti vo en
este caso es la posibilidad de primas menores cuando los procesos industriales sean
mas seguros 0 cuando acarreen un menor dano en caso de un accidente.

Incentivos al cumplimiento

• Multas par incumplimienta: se imponen a los contaminadores que no cumplen deter­
minadas regulaciones. El monto cobrado depende de las ganancias obtenidas por el no
cumpiimiento.
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• Garant{as de cumplimiento: las garantfas de cumplimiento son pagos a las autorida­
des en expectativa del cumplimiento de las regulaciones impuestas. El reembolso se
produce cuando se logra el cumplimiento.
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INTRODUCCION

CAPITULO 4

USO DE INSTRUMENTOS ECONOMICOS

PARA EL CONTROL DE LA CONTAMINACION EN P AISES

NO PERTENECIENTES A LA OCDE:
EXPERIENCIAS SELECCIONADAS

Joachim von Amsberg*

En el disefio de las polfticas ambienta­
les, la consideracion del principio de costo-efectividad es cada vez mas importante.
Costo-efectividad significa que con un disefio prudente de polfticas se puede lograr el
mismo nivel de mejoramiento del medio ambiente a un costa menor. Esto implica un
ahorro de costos real para los contaminadores afectados. En forma alternativa, se pue­
de lograr un mayor nivel de calidad ambiental al mismo costo, 10 que implica una
ganancia real para la poblacion afectada por la contaminacion. Por 10 tanto, el princi­
pio de costo-efectividad genera oportunidades ventajosas en todo sentido para los
contaminadores y para la comunidad en general, convirtiendose en un concepto que
puede constituir una base de acuerdo entre las partes en disputa acerca de las polfticas
de control de la contaminacion a aplicar.

Los economistas vienen sosteniendo hace mucho tiempo que en comparacion con
las regulaciones administrativas convene ion ales de estandares de emision, los instru­
mentos economicosaplicados a las polfticas ambientales pueden producir importantes
ahorros en los costos sociales. Sin embargo, solo recientemente se han recopilado ex­
periencias significativas sobre el uso de los instrumentos economicos en los pafses
miembros de la OCDE. La mayorfa de los pafses en desarrollo tienen polfticas y
estandares ambientales te6ricos copiados de las regulaciones de los Estados Unidos 0

de Europa. No obstante, muy pocas de estas regulaciones se han fiscalizado sistema­
ticamente. En los liltimos afios las autoridades responsables de formular polfticas en
los pafses en desarrollo se han percatado de que los controles ambientales efectivos
son un elemento crftico para un desarrollo economico sustentable. La implicancia de

* Economista. Banco Mundial. Divisi6n de Recursos Naturales, Medio Ambiente y Pobreza Rural.
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los costas en la implementacion de los estandares que teoricamente existen son, en
consecuencia, cada vez mas relevantes. Surge la interrogante de si los paises en desa­
rrollo pueden enfrentar el mismo camino costoso de control administrativo de la con­
taminacion que tomaron los paises industriales, pero que ahora estan corrigiendo len­
tamente, 0 si de 10 contrario hay otros enfoques disponibles que son mas costo-efecti­
vos. Como consecuencia, durante los ultimos afios ha surgido un significativo interes
en el uso de los instrumentos economicos en diversos paises en desarrollo.

La experiencia can el uso de instrumentos economicos en las polfticas ambientales
de los paises en desarrollo es extremadamente limitada. Existen muy pocos ejemplos
exitosos a escala significativa. Este documento intenta agrupar algunas de las expe­
riencias disponibles en los paises en desarrollo, enriquecidas por las experiencias mas
abundantes en los paises recientemente industrializados del Asia Oriental y de las eco­
nomias en transicion de Europa Oriental, y asi obtener conclusiones de las experien­
cias presentadas. Este documento no intenta ser una revision acabada de todos los
paises no pertenecientes a la OCDE y de todas las instancias de uso de los instrumen­
tos economicos. Mas bien se seleccionaron aquellos ejemplos de los cuales existia
informacion facilmente asequible y de los cuales se podian deducir interesantes con­
clusiones. Este documento esta limitado al analisis de los instrumentos economicos
para las polfticas de control de la contaminacion. Tambien se pueden encontrar intere­
santes ejemplos de instrumentos economicos aplicados al manejo de los recursos natu­
rales, pero estos ejemplos no estan incluidos en este analisis.

Despues de una breve discusion conceptual de los diferentes instrumentos econo­
micos aplicables al control de la contaminacion, se describen brevemente varios ejem­
plos de experiencias recientes. A continuacion se entrega un analisis de las principales
conclusiones obtenidas en base a la limitada experiencia disponible. El analisis mos­
trara que la dicotomia entre los instrumentos administrativos y economicos para el
control de la contaminacion a menudo se exagera. Aunque los instrumentos economi­
cos pueden, en principio, producir importantes ahorros de costas, en muchas situacio­
nes se requiere de una combinacion pragm:itica de instrumentos administrativos y eco­
nomicos. Mas aun, es muy importante realizar un disefio detaIl ado de cada instrumen­
to para evitar impactos adversos. En este sentido, los instrumentos economicos deben
ser considerados mas bien como una importante adicion al conjunto de herramientas de
regulacion ambiental disponibles y no como un remedio universal que pueda superar la
falta de efectividad de las regulaciones actuales.

ASPECTOS CONCEPTUALES

La contaminacion origina costos que son extern os al contaminador. Estos se manifies­
tan en la forma de dafios a la salud humana, dafios materiales, impactos ecosistemicos,
perdidas en la productividad, menor visibilidad, disminucion de los valores de las pro­
piedades y de diversas otras formas para la sociedad. Sin la intervene ion del gobierno,
los contaminadores rara vez tienen un incentivo para controlar la contaminacion pro­
vocada por sus actividades. Polfticas de gobierno eficientes internalizan los costos
externos de la contaminacion: hacen que los contaminadores se comporten como si
ellos mismos soportaran los costas de la contaminacion.

77

7t-.-



Uso de lnstrumentos Economicos en la Politica Ambiental

Tradicionalmente, las regulaciones estatales se han focalizado en los instrumentos
denominados de "comando y control" (CC). Estos determinan los estandares de emi­
sion para cada fuente contaminante, ya sea uniformemente para todas las fuentes 0 en
forma diferenciada por fuente. En cada caso, el contaminador no tiene mas opcion que
cumplir con los estandares de emision impuestos. Por el contrario, los instrumentos
economicos (IE) 0 los instrumentos de mercado (1M) cambian los incentivos de los
contaminadores sin determinar un nivel especffico para el control de la contaminacion
requerido para cada fuente contaminante.

En teorfa, los economistas han demostrado que se pueden lograr ahorros muy im­
portantes en los costos usando los IE en lugar de las regulaciones de CC. EI ahorro
clave de los IE deriva del hecho de que ellos pueden lograr mas facilmente que los
costos de descontaminacion marginales sean iguales en todas las fuentes de contami­
nacion. Esto significa que las fuentes que pueden reducir la contaminacion a un costa
menor disminuiran mas la contaminacion que aquellas fuentes que tienen costos ma­
yores para reducir la contaminacion en la misma cantidad. Evidentemente, si la conta­
minacion se reduce en las fuentes donde los costos son menores, los costos sociales
totales del control de la contaminacion seran menores. Los IE permiten que los
contaminadores opten de manera individual por el nivel de descontaminacion y la tec­
nologfa a usar para su logro. Junto con los incentivos economicos que tendnin los
contaminadores para minimizar sus costos, esta flexibilidad implica que el control de
la contaminacion se puede lograr al menor costo.

Los ahorros de costa reales derivados del uso de los IE dependeran de "cmln defi­
ciente" sea actualmente la regulacion de Cc. Un regulador de CC deficiente impone
estandares uniformes a traves de todas las fuentes. Un regulador de CC eficiente toma­
ni en cuenta los costos de descontaminacion de diferentes fuentes al fijar los estandares
para fuentes especfficas. En consecuencia, un buen regulador de CC tratara de imitar
los resultados de una regulacion con IE. Sin embargo, existen buenas razones para
creer que incluso un regulador de CC muy sofisticado no lograra los mismos ahorros
de costos que se pueden lograr mediante la regulacion de IE. La primera razon es que
los reguladores siempre tendran disponible menos informacion que los contaminadores
acerca de todas las posibilidades de descontaminacion y de sus costos. La segunda
razon es que los IE crean incentivos dinamicos para que los contaminadores encuen­
tren formas menos costosas para el control de la contaminacion por sobre los niveles
determinados por los estandares aplicables.

EI termino Instrumentos Economicos se refiere a un conjunto de diferentes regu­
laciones que intentan crear mercados para la proteccion ambiental 0 al menos integrar
los costos ambientales en los precios de mercado dejando que los contaminadores
elijan sus niveles de descontaminacion individuales y su tecnologfa. La tabla 4.1
muestra una taxonomfa de los instrumentos de polftica para el control de la contamina­
cion que distingue por un lado entre los IE, los CC y las disposiciones estatales direc­
tas y, por otro lado, entre los instrumentos directos vinculados directamente a los nive­
les de emisiones, versus, por otro lado, los instrumentos indirectos que abordan la
contaminacion a traves de los insumos 0 productos de los procesos que generan la
contaminacion.
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Tabla 4.1: Una taxonomia de los instrumentos de politica

INTRUMENTOS DIRECTOS INSTRUMENTOS INDIRECTOS

IE/1M Subsidios 0 cobros por efluente Subsidios e impuestos a
(basados en el precio), insumos/productos,
permisos de emisi6n transables subsidios para sustitutos y
(basados en la cantidad), para insumos de
sistema de reembolso de dep6sitos. descontaminaci6n.

CC Estandares de emisiones Regulaci6n de equipos,
(especfficos por fuente). procesos, insumos y

productos.

Producci6n Limpieza, eliminaci6n de Desarrollo tecnol6gico.
del Gobierno residuos.

Fuente: Eskeland y Jimenez (1991 a).

Evidentemente, la dicotomfa te6rica entre la regulaci6n de CC y los instrumentos
econ6micos exagera las diferencias reales entre estos dos enfoques para el control de
la contaminaci6n. En la vida real, las polfticas de control de la contaminaci6n estan
centradas principalmente en los acuerdos negociados entre los reguladores y los
contaminadores. En estos casos, los reguladores pueden aplicar la teorfa econ6mica
en diferentes grados.

Cobros ambientales

El caso de los impuestos y de los cobros ambientales muestra que la distinci6n entre la
regulaci6n de CC y de IE no siempre es evidente. En la regulaci6n de CC se prohfben
y sancionan las emisiones que sobrepasen los estandares. Salvo que la sanci6n sea
prohibitiva y se fiscalice completamente (es decir, perfodos de prisi6n 0 multas muy
altas), un contaminador bien podrfa decidir aceptar la multa y continuar contaminando
por sobre el estandar. En este caso, la multa tiene un efecto similar a un impuesto 0 a
un cobro cuyo objetivo sea modificar los niveles de contaminaci6n, pero que no deter­
mina un nivel maximo fijo de contaminaci6n.

En el caso de un cobro ambiental en su sentido implfcito, la intenci6n es dejar que
el contaminador libremente establezca el nivel de contaminaci6n, pero cobrarle por
cada unidad de contaminante emitida. De esta forma, si el cobro unitario es superior
al costo unitario de descontaminaci6n, el contaminador voluntariamente disminuira
los niveles de contaminaci6n. Con el fin de reducir los costos totales (costos de
descontaminaci6n mas cobros restantes), el contaminador buscara formas menos cos­
tosas y tecnologfas mejores para controlar la contaminaci6n.
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Aun cuando los terminos no siempre se usan consistentemente, generalmente la
diferencia entre impuestos y cobros radica en que los impuestos se aplican con el fin
de aumentar los ingresos y no para modificar conductas. Sin embargo, los impuestos a
menudo tambien modifican conductas (vea la seccion sobre los impuestos a la gasoli­
na, mas adelante). Por el contrario, los cobros tienen el objeto de modificar conduc­
tas, pero a menudo tambien contribuyen significativamente a los ingresos del gobier­
no. En muchos pafses los cobros ambientales se destinan a la proteccion ambiental 0

al organismo encargado de su fiscalizacion. En estos casos se aumentan en forma
importante los incentivos para que los organismos fiscalizadores realicen su trabajo.
Los cobros tambien generan los fondos requeridos urgentemente para crear la capaci­
dad de gestion ambiental.

Existen diferentes tipos de cobros ambientales: (a) los cobros por efluentes 0 emi­
siones se aplican a la contaminacion liberada al medio ambiente; (b) los cobros a
usuarios requieren que los contaminadores paguen los servicios de tratamiento y
de descarga en proporcion a la cantidad de contaminacion que generan; (c) los
cobros a productos son agregados al precio de los productos para reflejar el costo
de recoleccion, tratamiento 0 recic1aje relacionado con la produccion 0 uso del pro­
ducto; y (d) los cobros administrativos financian los sistemas de licitacion y de
monitoreo de la licitacion que puedan ser necesarios para el rastreo de las substancias
peligrosas.

Es importante hacer notar que los cobros fijan el precio de la contaminacion, perc
no fijan su cantidad. Si los cobros fueran establecidos en un monte equivalente a los
costos marginales de los dafios producidos por la contaminacion ("impuestos
piguvianos"), los incentivos de mercado generarfan el nivel de contaminacion eficien­
teo No obstante, a menudo los reguladores no conocen los costos margin ales de los
dafios de la contaminacion y quieren establecer un nivel de contaminacion maximo.
Entonces se usan cobros ascendentes, los cuales son prohibitivos para las emisiones
que sobrepasan los m::iximos niveles de emision que los reguladores estan dispuestos a
aceptar.

Cobros indirectos

Obviamente, un cobro indirecto sobre la cantidad de contaminacion emitida es la solu­
cion mas conveniente. Requiere que el gobierno monitoree continuamente las emisio­
nes de cada fuente emisora. A menudo esto no es factible, particularmente en el caso
de muchas fuentes emisoras pequefias 0 pertenecientes al sector informal. En estos
casos, el uso de instrumentos indirectos, tales como cobros a los insumos 0 a los pro­
ductos de los procesos contaminantes, puede ser una alternativa atractiva. EI ejemplo
mas comtin es el impuesto a los combustibles, que es particularmente popular debido a
que es diffcil monitorear en forma continua las emisiones provenientes de vehfculos
individuales. Ademas, existe una correspondencia relativamente bien establecida en­
tre el uso de combustible 0 de energfa y las emisiones para un tipo dado de automovil
o para un proceso industrial especffico.
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Recientemente se ha estimado la elasticidad de las emisiones en relaci6n a diversos
precios de combustible en la industria manufacturera chilena (Eskeland y Devarajan,
1994). Estas elasticidades determinan la respuesta de las emisiones a los cambios en el
precio de los combustibles debido a la conservaci6n de energfa y a los cambios de
demanda por los diferentes combustibles. Los resultados muestran el significativo
grado de respuesta de las emisiones y resaltan el rol potencialmente importante que
pueden jugar los impuestos al combustible 0 a la energfa como un instrumento de las
polfticas ambientales.

Subsidios

Los gobiernos han aceptado ampliamente el principio de "el que contamina paga" (PCP)
como una regIa distributiva en la selecci6n de los instrumentos de polftica. Aun cuan­
do los subsidios al control de la contaminaci6n violan el PCP, en muchos pafses se han
aplicado ampliamente los subsidios en varias formas (subsidio en efectivo, creditos
tributarios, exenciones tributarias, programas de credito dirigido).

En teorfa, un subsidio al control de la contaminaci6n basado en la cantidad de re­
ducci6n de las emisiones que este adecuadamente diseiiado puede ser equivalente a los
cobros en su capacidad de inducir a los contaminadores a que reduzcan la contamina­
ci6n a un nivel deseado 0 eficiente. En la pnictica, sin embargo, los subsidios a menu­
do no esUin bien focalizados, no estan vinculados a la cantidad de reducci6n de la
contaminaci6n y contribuyen a la expansi6n de las actividades contaminantes. En con­
secuencia, las razones para los subsidios a la descontaminaci6n estan mas bien basa­
dos en argumentos polfticos que en argumentos econ6micos. En particular, los subsi­
dios pueden ayudar a superar la resistencia contra la implementaci6n de polfticas de
control de la contaminaci6n mas estrictas, las que de otro modo podrfan conducir a
peroidas 0 incIuso a quiebras comerciales en las industrias afectadas. En ciertas cir­
cunstancias, un subsidio puede reducir el costa de monitoreo y de fiscalizaci6n de las
polfticas de descontaminaci6n (Estache, 1992). Otro problema que tienen los subsi­
dios es que a menudo son fiscalmente insostenibles.

Algunas veces los subsidios pueden jugar un rol importante para acelerar la
descontaminaci6n durante la transici6n de un perfodo de poco control de la contami­
naci6n industrial a un perfodo de mayor cumplimiento (Brandom y Ramankutty, 1993).
En una situaci6n en que existen distorsiones en el mercado de capitales, algunas veces
las Ifneas de credito dirigido destinadas a inversiones en el control de la contam ina­
ci6n han sido justificadas. Este es el caso de las pequeiias y medianas empresas que de
10 contrario no tendrfan acceso al credito y saldrfan del negocio por un control mas
estricto de la contaminaci6n. Sin embargo, los argumentos para el uso de subsidios
son debiles y la experiencia es mixta. En todo caso, los subsidios se deberan ofrecer
s610 por un tiempo Iimitado, necesitan estar acompaiiados por polfticas de fiscaliza­
ci6n estrictas y estar focalizados cuidadosamente en las indus trias que de otro modo
no podrfan cumplir con los objetivos de control de la contaminaci6n.
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Sistemas de permisos transabies

Mientras que los cobros fijan el costa del control de la contaminacion, pero dejan que
el nivel total de las emisiones sea determinado por el mercado, un sistema de permisos
transables fija la cantidad total de emisiones provenientes de todas las fuentes, pero
deja en manos del mercado el precio de la contaminacion y la asignacion de las emi­
siones totales a las fuentes individuales. EI regulador emite permisos de emision por
la cantidad total de contaminacion aceptable, los que entonces son transados entre'las
fuentes de emision. Los permisos pueden ser reemitidos periodicamente por un perfo­
do especffico 0 ser emitidos a perpetuidad, teniendo a menudo incorporado un esque­
ma de reduccion. En un sistema de permisos autonomo, cada contaminador necesita
un permiso por cualquier cantidad de emisiones. En forma alternativa, se puede agre­
gar un sistema de permisos a un estandar existente. En este caso, los nuevos
contaminadores, 0 aquellos que deseen exceder el estandar existente, tendrfan que com­
prar a los demas contaminadores reducciones compensatorias de las emisiones por
debajo del estandar. En un sistema de permisos autonomo, la asignacion inicial de los
permisos de emision puede ser Iicitada a los mejores postores 0 pueden ser emitidos
gratuitamente en proporcion a las emisiones historicas 0 a algun otro criterio de asig­
nacion.

Existen diversas variantes de disefio del sistema de permisos transables para asegu­
rar que las emisiones provenientes de las fuentes de emision con permisos transables
sean en realidad comparables. Por ejemplo, los permisos transables para las emisiones
atmosfericas pueden ser restringidos a fin de Iimitar los permisos transables que au­
mentarfan las emisiones en areas ya fuertemente contaminadas. En forma alternativa,
un permiso de contaminacion puede ser disefiado de tal forma que permita que dife­
rentes cantidades de emisiones en diferentes zonas geograficas reflejen las diferentes
condiciones ambientales y, de esta forma, los diferentes costos del dafio.

Esquemas de reembolso de depositos

Los esquemas de reembolso de depositos son similares a los cobros ambientales, pero
tienen incorporado un mecanismo que reduce los costos de fiscalizacion. Estos esque­
mas incluyen el pago de un deposito inicial para productos potencialmente contami­
nantes. Si los productos son devueltos 0 se puede demostrar su disposicion sin riesgo,
evitando asf la contaminacion, se paga un reembolso. EI ejemplo mas comun es la
ampliacion del esquema historico de reembolso de los depositos para botellas de vi­
drio (donde la motivacion para el productor era recuperar el valor material de la bote­
lIa de vidrio) a las botellas plasticas (donde la motivacion es prom over el reciclaje y la
reduccion de desperdicios)

Recientemente algunos pafses han aplicado el ejemplo de los depositos para las
botellas a los automoviles. Futuras potenciales aplicaciones incluiran los residuos
solidos y peligrosos, donde el reembolso sera pagado despues de comprobar su dispo­
sicion sin riesgo, En este caso, el esquema de reembolso de depositos ayudara a anular
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el incentivo a verter ilegalmente que podrfa generarse en caso de que los reqUlsltos
para la disposici6n sin riesgos se vuelvan cada vez mas costosos. Otros instrumentos
que aplican un mecanismo similar, son los bonos de desempefio y los cobros presun­
tos, ya que traspasan al contaminador la dificultad de demostrar que una conducta es
ambientalmente segura.

Responsabilidad legal

Incluso si no existen regulaciones ex ante que limiten las emisiones, la posibilidad de
ser responsable en el futuro por los dafios de salud y ambientales provocados en el
presente proporciona un incentivo para que las empresas reduzcan la contaminaci6n.
Los esquemas de responsabilidad legal generalmente son implementados por el siste­
ma judicial, al contrario de la administraci6n de los impuestos y cobros por contami­
naci6n que son implementados por los organismos estatales. Cuando los contaminadores
conocen con certeza que tendran que pagar indemnizaci6n por dafios resultantes de la
contaminaci6n, un sistema de responsabilidad legal puede ser efectivo para manejar
los problemas ambientales.

Un beneficio de los sistemas de responsabilidad es que son bastante independientes
de las actividades reguladoras del gobierno. Una desventaja es que pueden iniciar
Iitigios largos y costosos que pueden no valer la pena en casos menores 0 donde exis­
tan dafios al medio ambiente a largo plaza y sea diffcil establecer la relaci6n de causa
y efecto (Brandom y Ramankutty, 1993). Otro problema es que un regimen de respon­
sabilidad legal s610 proporciona incentivos suficientes si el capital comprometido por
los contaminadores es suficiente para cubrir todas las posibles demandas por respon­
sabilidad. Algunos de estos problemas mencionados se pueden superar creando segu­
ros de responsabilidad ambiental (por dafios a terceros) obligatorios. En este caso, las
compafifas de seguro tenderan a tomar a su cargo algunas de las funciones de monitoreo
'ambiental que les permitan fijar las primas de seguro de acuerdo a los riesgos ambien­
tales de una operaci6n especffica.

Divulgacion publica y participacion de la comunidad

En vario,," pafses miembros de la OCDE la preferencia de los consumidores a proteger
el medio ambiente se ha convertido en una poderosa fuerza de mercado para que la
industria use tecnologfa ambientalmente confiable. Las preferencias de los consumi­
dores, expresada a traves de la disposici6n a pagar mayores precios por productos
ambientalmente benignos, crea los incentivos de mercado para que los productores
controlen mas la contaminaci6n. Obviamente, la propagaci6n de la informaci6n es un
prerrequisito muy importante para que este mecanismo pueda funcionar.

Un paso regulador de relativo bajo costa y potencialmente importante son los re­
quisitos de divulgaci6n publica, por ejemplo, ace rca de los inventarios de las emisio­
nes. La entrega de informaci6n al publico aumenta la presi6n de la comunidad sobre
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los contaminadores a fin de que reduzcan sus emlSlOnes. En ciertas circunstancias
puede llevar a la internalizacion de algunos costos de los contaminadores si la comu­
nidad afectada decide reducir la demanda por los productos provenientes de instala­
ciones contaminantes 0 reducir la oferta laboral a tales instalaciones.

Pensamiento economico en otras regulaciones ambientales

Los instrumentos de gestion ambiental mas tradicionales pueden ser mejorados de di­
versas formas si se les integra algunos aspectos del pensamiento economico. Las in­
versiones en descontaminacion de las principales operaciones industriales generalmente
resultan de la negociacion de un plan de cumplimiento entre el regulador y el regula­
do. Las soluciones "economicas" creativas que siguen los conceptos de los instrumen­
tos economicos sin tener las caracterfsticas de un sistema formal pueden mejorar el
resultado de estas negociaciones. Por ejemplo, se puede permitir que el inversionista
de una planta de energfa que puede ser una importante fuente de emisiones invierta en
medidas de reduccion de las emisiones en el sector residencial. Estas pueden lograr la
misma reduccion de las emisiones a un costa mas bajo que imponiendo Ifmites de emi­
sion mas estrictos para la planta propiamente tal.

En forma similar, el pensamiento economico se puede integrar en el proceso de Eva­
luacion de Impacto Ambiental (EIA) que ahora es una practica establecida en muchos
pafses. Un enfoque prometedor para hacer mas eficiente y transparente el proceso de
EIA es la aplicacion de precios sombra a los dafios ambientales en la evaluacion EIA.
Uno de los principales criterios para hacer una evaluacion EIA serfa calcular si el
proyecto de inversion es rentable despues de sustraer su costa sombra ambiental. Como
una aproximacion de primer orden, el organismo ambiental debera desarrollar una lis­
ta de los precios sombra de los dafios ambientales (una cantidad de dinero por tonelada
de cada contaminante) a partir de un analisis economico, incluyendo estudios sobre
los costos del dafio 0 los costos de descontaminacion realizados en otros lugares.

EXPERIENCIAS CON INSTRUMENTOS ECONOMICOS

En los pafses miembros de la OCDE se ha recopilado una vasta experiencia sobre el
uso de los instrumentos econ6micos. Su utilizacion continua aumentando (Tietenberg,
1995). Por otro lado, la experiencia es extremadamente limitada en los pafses en desa­
rrollo. Existen muy pocos ejemplos satisfactorios de la aplicaci6n de los instrumentos
econ6micos a gran escala. Sin embargo, se pueden encontrar muchos ejemplos peque­
fios sobre el uso de instrumentos econ6micos en una cantidad importante de pafses al
hacer un analisis mas acucioso. Algunas de estas experiencias se resumen en esta
secci6n.
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Eliminaci6n de distorsiones de precios

Indiscutiblemente, el caso mas importante de la efectividad de los instrumentos eco­
n6micos para lograr mejoras ambientales es la eliminaci6n de los subsidios a los bie­
nes que contribuyen al deterioro ambiental. Aun cuando la eliminaci6n de los subsi­
dios a menudo ha sido motivada por consideraciones de eficiencia econ6mica y sus­
tentabilidad financiera, su efecto sobre el medio ambiente ha sido importante. Los
beneficios ambientales que se pueden lograr reduciendo los difundidos subsidios al
uso de la energfa, del agua y de los agroqufmicos han quedado ampliamente demostra­
dos. La eliminaci6n de estos subsidios es una tfpica polftica ventajosa en todo sentido
(win-win policy) que genera ganancias en la eficiencia econ6mica y ademas mejoras
en el medio ambiente. Se estima que en 1992 los pafses en desarrollo subsidiaron el
consumo de energfa con US$ 150 mil millones al ano, de los cuales US$ 100 mil millo­
nes fueron subsidios para el consumo de electricidad. Los pafses en desarrollo usan
cerca de un 20 % mas de electricidad de la que utilizarfan si los consumidores pagaran
el verdadero costa marginal del abastecimiento. La contaminaci6n resultante de la
generaci6n de electricidad para cubrir esta demanda en exceso es el resultado directo
de los subsidios a los precios de la energfa. Ademas, la subtarificaci6n de la electric i­
dad desincentiva las inversiones en nuevas tecnologfas mas limpias y en procesos mas
eficientes en el uso de la energfa (World Bank, 1993).

Indonesia: subsidio a los agroqufmicos
Como en muchos otros pafses, Indonesia acostumbraba a subsidiar fuertemente el uso
de fertilizantes y de' pesticidas. Los subsidios alcanzaban el 80% del precio total de
los pesticidas a nivel de la explotaci6n agrfcola y constitufan el 42% del presupuesto
del Gobierno de Indonesia para el desarrollo de la agricultura y del riego. Estos sub­
sidios originaron un excesivo uso de agroqufmicos. La media de consumo anual de
fertilizantes en Indonesia fue de alrededor de 100 kg por hectarea, 10 cual era dos a
tres veces el consumo en otros pafses asiaticos comparables: 26 kg en Tailandia y 50
kg en Filipinas. Ademas de la perdida de eficiencia econ6mica por el uso excesivo de
agroqufmicos, se produjeron danos ambientales. Los danos ambientales derivados del
uso de productos qufmicos en lugar de fertilizantes organicos incluyo la excesiva ero­
sion del suelo. El uso excesi vo de pesticidas contribuyo a reducir la resistencia de las
plantas, a erradicar los depredadores naturales de las pestes y a brotes de pestes. Ade­
mas, el exceso de agroqufmicos contribuyo a producir serios problemas de contamina­
cion del agua en Indonesia. La perdida economica anual debida a los subsidios ha sido
estimada en US$ 860 mill ones. Dos incidencias de danos ambientales debido al uso
excesivo de agroqufmicos han sido avaluadas en US$ 180 millones (explosion de la
poblacion de pestes) y US$ 120 mill ones (perdida de resistencia de las variedades de
granos), respectivamente (Ruitenbeek, 1994).

Cobros ambientales directos

Los cobros por efluentes son el instrumento economico mas comunmente usado en las
polfticas ambientales de los pafses en desarrollo. Sin embargo, los cobros por efluentes
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se fijan en niveles muy bajos (en relaci6n a los costos de descontaminaci6n) en la
mayorfa de los pafses y su efectividad es muy limitada en cuanto a la influencia que
puedan ejercer sobre la elecci6n de los niveles de contaminaci6n por parte de los
contaminadores. Mas aun, estos cobros a menu do no son fiscalizados en forma siste­
matica.

Mexico: tarifas par descargas al agua
En Mexico, la autoridad responsable del agua promulg6 una tarifa de descarga para
todos los contaminadores en base ala demanda qufmica de oxfgeno, a los s6lidos sus­
pendidos y al volumen. No se hace referencia alguna a metales pesados u otras subs­
tancias t6xicas. No se impone cobro alguno para las descargas que cumplan con los
estandares de concentraci6n. EI sistema no esta orientado en forma efectiva hacia el
control de las emisiones y los cobros no estan destinados al organismo que fiscaliza la
ley, dandole asf muy pocos estfmulos para cobrar las multas. De este modo se ha
logrado muy poco hasta ahora (OCDE, 1993e).

Argentina: cuota de resarcimiento
En 1980, Argentina intent6 introducir una tarifa por descarga para los efluentes indus­
triales (Decreto 212511980, Cuotas de resarcimiento por contaminaci6n). La estructu­
ra de esta tarifa consistfa de dos partes: una tarifa para las descargas entre el nivel
permitido y la maxima descarga aceptable, y otra tarifa con sanciones mucho mas altas
para las descargas que superaran el umbral maximo aceptable. Existfan disposiciones
para incrementar gradualmente el nivel de las tarifas en un plaza de 10 afios hasta
alcanzar el nivel de los costos de tratamiento y para la entrega de exenciones transito­
rias por hasta dos afios en el caso de empresas en el tramite de implementar medidas de
descontaminaci6n. En la practica, las tarifas nunca fueron aplicadas masivamente y el
sistema fue modificado en 1989 para disminuir el nivel de las tarifas y revisar las
sanciones impuestas a las empresas que excedieron la descarga maxima aceptable. Los
grupos ambientalistas se querellaron contra el Gobierno alegando que la Cuota de Re­
sarcimiento equivalfa a una licencia para contaminar mas alia de los Ifmites legales.
La Corte declar6 el decreto inconstitucional basandose en causales legales formales y
el asunto se mantiene confuso en terminos legales. Al parecer, la Corte juzg6 que la
tarifa excedfa las atribuciones que tiene el gobierno nacional para imponer impuestos
y que no se podfa justificar como pago de un servicio.

Brasil: cobras par efluentes
Recientemente cuatro estados brasilefios han aplicado 0 estan en proceso de aplicar
cobros por efluentes, tales como las tarifas por aguas residuales industriales en base al
contenido de contaminantes. En Rfo de Janeiro, el cobro sera impuesto a todos los
contaminadores y se basara en el volumen y la concentraci6n del efluente, incluyendo
la DBO (demanda bioqufmica de oxfgeno) y los metales pesados. Las tasas de las
tarifas, definidas como precio por unidad de contaminaci6n, estan destinadas a cubrir
las necesidades presupuestarias de la Agencia Ambiental Estatal, que es la responsable
de recaudar los ingresos. En el estado de Sao Paulo se aprob6 un cobro por efluente
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(tarifa por aguas residuales) en 1993, pero ha sido implementada s610 parcialmente en
algunas regiones. Las tasas se definen como una funci6n de las emisiones sectoriales
promedio de DBO y de particulas en suspensi6n. Una versi6n mejorada del sistema
admitini descuentos por los pagos previos 0 pagos inferiores al promedio si las compa­
flfas pueden probar que tienen procesos mas limpios que el promedio. El impuesto es
cobrado por la empresa sanitaria como un pago por los servicios de tratamiento de
aguas residuales. En el estado de Parana, el sistema es similar al de Sao Paulo y recien
ahora esta comenzando a ser implementado. Los ingresos cubriran el costa de reco­
lecci6n y tratamiento de los contaminantes industriales y la tarifa se basara en el volu­
men de los efluentes, mas un componente relacionado a la intensidad de la contamina­
ci6n. Finalmente, en el Estado de Minas Gerais, se esta recopilando informaci6n so­
bre los efluentes para implementar un sistema de cobros por efluente similar al de los
demas estados (OCDE, 1993e; Seroa da Motta, 1994).

Una de las mayores dificultades hist6ricas para implementar tales sistemas ha sido
la deficiente coordinaci6n entre las empresas sanitarias y los organismos ambientales.
Puesto que la estructura del sistema tarifario requiere de parametros y de informaci6n,
que son mas bien del ambito del organismo ambiental (habitualmente, intensidad y
volumen de la contaminaci6n), mientras que la implementaci6n del sistema es mas
bien responsabilidad de las empresas sanitarias, la cooperaci6n entre estos organismos
es decisiva para el funcionamiento eficiente del sistema. Los sistemas de tarificaci6n
son administrados fundamentalmente por las empresas sanitarias, pero parte de los
ingresos estan destinados a los organismos ambientales para cubrir los costos incurridos
al supervisar las emisiones (OCDE, 1993e).

En el Estado de Sao Paulo se han registrado importantes reducciones en la contami­
naci6n por unidad como resultado de la tarifa por aguas residuales basada en la carga
de contaminantes. Desde 1980-82 las emisiones de DBO se redujeron en 30%, 42% y
57%, respectivamente, para las industrias farmaceuticas, alimenticias y de productos
lacteos. Para las particulas en suspensi6n, las reducciones registradas fueron de 46%,
43% y 55%, respectivamente (Miglino y Harrington, 1984).

Un asunto legal importante es la determinaci6n de las tarifas por efluentes como
cobros al usuario y no como nuevos impuestos, 10 que serfa contradictorio con los
esfuerzos politicos por reducir la cantidad de impuestos y con la prohibici6n constitu­
cional de que los estados apliquen nuevos impuestos.

Brasil: transferencia de ingresos municipales basados en la contaminacion
Los instrumentos econ6micos no s610 han sido aplicados a contaminadores individua­
les, sino que tambien entre distintas jurisdicciones gubernamentales. En el Estado de
Parana en Brasil hay un ejemplo muy interesante de implementaci6n de incentivos
econ6micos con objetivos ambientales en su sistema de transferencias fiscales. Al
menos el 75% del impuesto al valor agregado (lCMS) recaudado por el estado se
redistribuye a las municipalidades en base al origen del impuesto al valor agregado.
Los ingresos restantes se distribuyen en base a otros factores. Estos otros factores
incluyen, en el Estado de Parana, una f6rmula respecto a la calidad del agua de los
flujos que abandon an el municipio ubicado rio arriba. Estas transferencias intentan
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compensar a los municipios rfo arriba por las actividades econ6micas realizadas y por
los servicios que estos municipios proporcionan a las localidades ubicadas rfo abajo,
principalmente a la ciudad de Curitiba, entregando agua limpia. Puesto que existe una
f6rmula expifcita que vincula la calidad del agua a las transferencias de ingresos, los
municipios tienen un incentivo expifcito para implementar con troles mas estrictos res­
pecto a la calidad del agua dentro de sus jurisdicciones. A futuro esta contemplado
que la ciudad de Curitiba tenga que realizar pagos por el agua limpia que recibe y
pagar un cobro por los efluentes vertidos dentro de los ifmites de la ciudad (Tlaiye y
Biller, 1994).

Colombia: cobros por emisiones al aire y al agua
Colombia tiene contemplado cobrar por emisiones desde hace mas de una decada (De­
creto 02 de 1982 para el aire y Decreto 1594 de 1984 para el agua). En el decreto
sobre las emisiones al aire se determina la siguiente f6rmula para los cobros: el multiplo
de las emisiones por sobre el estandar multiplicado por la tasa del salario mfnimo mul­
tiplicado por un factor para cada contaminante determinado por el Ministerio de Sa­
Iud. Este factor nunca ha sido determinado, por 10 que este instrumento de polftica
para controlar los contaminantes atmosfericos es ineficaz. Los cobros por efluentes
de agua (tasas retributivas) han sido aplicadas selectivamente, por ejemplo por la Cor­
poraci6n Aut6noma Regional del Yalle de Cauca (CYC). El programa de control de la
calidad del agua de la CYC se basa principal mente en negociaciones con los
contaminadores para lograr que los estandares se cumplan dentro de 4 a 5 afios, com­
plementado por el cobro por contaminaci6n que contribuye a los ingresos de la CYC.

Dna nueva ley ambiental (Ley 99 de 1993) va mucho mas alla en el uso de instru­
mentos econ6micos para el control de la contaminaci6n. Esta Ley expifcitamente exi­
ge el uso de cobros par contaminaci6n, los que seran determinados por la evaluaci6n
econ6mica de los dafios sociales causados por la respectiva contaminaci6n. Las cate­
gorfas de los dafios ambientales a evaluar incluyen entre otras la salud, la visibilidad y
los da.fios econ6micos directos. Esta Ley hasta ahora no ha sido reglamentada ni sus
disposiciones implementadas. Aunque este es el ejemplo mas expifcito de un impues­
to piguviano expresado en una ley, surgen dudas respecto de su aplicabilidad conside­
rando que, a pesar de tantos avances, el desarrollo de la evaluaci6n econ6mica de los
dafios ambientales es hasta ahora bastante rudimentario.

Malasia: cobros por descargas de La industria del aceite de palma
Las descargas de DBa de la industria del aceite de palma son el principal problema de
contaminaci6n en Malasia. El control de efluentes en la industria se efectua a traves
de un sistema de licencias, estandares de descargas y tarifas. La reglamentaci6n otor­
gaba un afio para que las fabricas instalaran los equipos de tratamiento. Luego debfan

. cumplir con un esquema de estandares.
La primera etapa de los estandares para efluentes se puso en practica en 1978. Se

exigfa que las descargas pagaran RMIOO por tonelada de DBa que excediera el estandar
de descarga y RM 10 por tonelada de DBa igual 0 inferior al estandar de descarga. Las
fabricas que lograron desarrollar tecnologfas para tratar las DBa fueron recompensa-
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das aplicandoseles menares tarifas por concepto de efluentes. La legislaci6n tiene la
facultad de eximir 0 reducir las tarifas por efluentes si la instituci6n respectiva lleva a
cabo un estudio para la reducci6n de los efluentes. EI cobro de altas tarifas par efluentes
y la exenci6n de tarifas para investigaciones sobre la eliminaci6n 0 tratamiento de los
efluentes ha facilitado la investigaci6n, logrando notables adelantos en la tecnologfa
de los tratamientos. Hasta ahora, sin embargo, se considera que el cumplimiento con
el control de la contaminaci6n no es satisfactorio en el sector. En 1991, de 112 fabri­
cas monitoreadas, se determin6 que el 75% cumplfa con los estandares de descarga de
DBO. Los problemas restantes son atribuidos a la administraci6n inadecuada de los
sistemas de tratamiento y al uso de sistemas subdimensionados mientras aumentaba la
capacidad de procesamiento de las fabricas. (OCDE, 1993f)

Corea: cobro por emisiones
EI uso de instrumentos econ6micos en la polftica ambiental en Corea del Sur comenz6
hace muy poco tiempo. En 1991 se introdujo un cobro por emisi6n (Cobro de Mejora­
mien to de la Calidad Ambiental) que persigue proporcionar incentivos para la
descontaminaci6n y para ayudar a financiar los proyectos de inversi6n para mejorar el
medio ambiente. Los cobros son impuestos a potenciales contaminadores del aire y
del agua, y son calculados en terminos de la cantidad de combustible y de agua usada
por las instalaciones y en base a las emisiones par vehfculo. En 1993, el Fondo de
Control de la Contaminaci6n Ambiental reuni6 aproximadamente US$ 45 millones
(OCDE, 1993g).

China: sistema de tarifas por contaminaci6n
En los ultimos afios, Pekfn ha introducido una gama de sistemas de gesti6n ambiental
para reducir la contaminaci6n industrial, incluyendo un sistema de tarifas y permisos
de descarga de contaminaci6n. Hasta ahora, los instrumentos de mercado no han sido
usados masivamente (Brandon y Ramankutty, 1993). EI fundamento de las polfticas
ambientales chinas es una regulaci6n en la forma de estandares para los efluentes com­
binado con un sistema que grava la contaminaci6n. EI sistema implica cobrar una
tarifa a las empresas por transgredir los estandares de emisi6n (tarifa por incumpIi­
miento). Se calcula sobre la base del contaminante que exceda el estandar en la mayor
cantidad. La diferencia entre la concentraci6n medida y el estandar se multiplica por
un factor para obtener el gravamen. El gravamen se duplica si se descubre que el
contaminador esta falseando sus emisiones. La mayarfa de los cobras recolectados se
retienen a nivel local y son colocados en un fondo para su redistribuci6n a las empre­
sas en la forma de prestamos para inversiones en descontaminaci6n. EI veinte por
ciento de los fondos quedan en poder del organismo ambiental para financiar las acti­
vidades de monitoreo y fiscalizaci6n.

Debido a que el nivel de las tarifas es bajo (alrededor de 0,1 por ciento de los
costos de producci6n totales de las empresas) y generalmente estan muy por debajo de
los costos de tratamiento marginales, la mayorfa de las compafifas prefieren pagar en
lugar de reducir las emisiones. Mas aun, el sistema no proporciona un incentivo para
reducir las emisiones por debajo del estandar. Puesto que las tarifas son aplicadas al
contaminante que mas excede el estandar, no existen incentivos para reducir los demas
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contaminantes (World Bank, 1992b). Actualmente existen diversas iniciativas de re­
forma para lograr que el gravamen a la contaminacion sea un mecanismo mas efectivo
para el control de la contaminacion en China.

Polonia: cobras ambientales
En Polonia se introdujeron cobros ambientales en la decada de los setenta. Aunque el
nivel de los cobros fue incrementado varias veces durante el perfodo de planificacion
centralizada, sus efectos fueron equiparados por la falta de incentivos economicos para
los actores economicos. Las autoridades ambientales usaron una oportunidad polftica
durante el colapso del antiguo regimen para fortalecer el rol de los cobros ambientales
aumentando sus niveles reales, vinculandolos al fndice inflacionario oficial y cam­
biando la frecuencia de cobro. Como resultado, algunos cobros proporcionan impor­
tantes incentivos para la descontaminacion. En la mayorfa de los casos, sin embargo,
los cobros estan bajo los dafios estimados y los danos producidos en sitios especfficos
no se reflejan satisfactoriamente en los cobros aplicados. Los cobros son impuestos a
un gran numero de contaminantes atmosfericos y del agua, requiriendo una capacidad
de monitoreo que excede los recursos disponibles. Como resultado, los gravamenes
son frecuentemente confrontados por los contaminadores (Zylicz, 1994; Lovei, 1994b).

Los problemas a escala nacional se reflejan en los program as provinciales. Duran­
te la decada de los ochenta, el gobierno provincial de Katowice intento mejorar la
calidad del aire de la ciudad aplicando tarifas a las emisiones que excedfan los niveles
permitidos. Aunque las tasas duplicaron aquellas establecidas por el gobierno central
para el resto de Polonia, rara vez fueron revisadas durante la decada de los ochenta y
cayeron fuertemente en terminos reales a medida que aumentaban los precios. Ade­
mas, debido a que las plantas industriales alegaban que carecfan de recursos para in­
vertir en mejores controles ambientales, los permisos de emision habitualmente se fi­
jaban en un nivel demasiado alto para lograr una calidad de aire razonable y las em­
presas a menudo eran eximidas del pago de las tarifas y de las multas.

La situaci6n en Katowice ha cambiado radicalmente desde 1990. La calidad del
aire ha mejorado significativamente y las empresas estan considerando invertir 0 ya
estan invirtiendo en el control ambiental. Existen tres razones para este cambio: (a)
algunos de los peores contaminadores han cerrado definitivamente; (b) el nivel de las
tarifas y multas ha sido aumentado en mas de diez veces en terminos reales y se exige
el pago bajo amenaza real de clausura; y (c) la perspectiva de privatizacion ha signifi­
cado que las empresas enfrenten las restricciones presupuestarias reales y que las au­
toridades provinciales ya no intenten mantener la produccion industrial a costa de otros
objetivos (World Bank, 1992a).

Rusia: sistema de cobros
Los estandares ambientales fueron establecidos durante el antiguo regimen de la Union
Sovietica en base a la exigencia te6rica de cero dano a la salud como consecuencia de
la contaminaci6n, demostrando asf los objetivos idealistas de la legislacion Sovietica.
En la practica, los Ifmites de emisi6n definitivos definidos para lograr los estandares
ambientales tuvieron que ser complementados con Ifmites temporales de emision me­
nos exigentes que concordaran con las capacidades tecnologicas y economicas del
sector.
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Los calculos acerca del dana ambiental realizados a principios de la decada de los
setenta crearon la base para el sistema de cobros por emision que fue introducido gra­
dualmente a partir de 1988. Durante la fase experimental existieron grandes diferen­
cias en las metodologfas para calcular los cobros y en los montos cobrados entre las
regiones. Por ejemplo, el cobro por las emisiones de monoxido de carbono mostro
variaciones del orden de varios cientos entre diferentes ciudades.

EI sistema nacional de cobros fue introducido en 1991 e inclufa unas 300 tasas base
para los contaminantes del aire y casi 150 tasas base para los contaminantes del agua.
Las tasas reflejaban el deseo de evaluar y atenuar los riesgos de la salud ambiental y
de otros riesgos de la contaminacion en forma centralizada. Caracterfsticas regiona­
les, tales como la contaminacion base y la capacidad de asimilacion del ecosistema,
fueron expresadas por coeficientes determinados por ley nacional. A pesar de la inten­
cion de crear impuestos correctivos que propiciaran niveles de contaminacion opti­
mos, en la pnictica las tasas de los cobros fueron calculadas para producir ingresos
suficientes para aminorar los danos.

EI sistema actual de cobros es una combinacion de sanciones por incumplimiento y
de cobros par emisiones. EI sistema de cobros base por emisiones se aplica cuando las
descargas estan dentro de los niveles permitidos derivados de los estandares ambienta­
les. Los cobros aumentan en forma considerable (25 veces) para las descargas que
estan entre los niveles maximos permitidos y los niveles permitidos temporalmente y
son aun mas altas (125 veces) para las emisiones que superen los niveles permitidos
temporalmente. Sin embargo, el nivel de los cobros es aun muy bajo, incluso en los
niveles mas altos, y no cumple con el objetivo de fomentar la reduccion de las emisio­
nes a niveles optimos. Desde 1992, los acuerdos entre los contaminadores y las auto­
ridades ambientales han creado la base legal para la recaudacion de los cobros. Estos
acuerdos especifican (i) el nivel de descargas permitido; (ii) las tasas base y las tasas
punitivas para cada contaminante descargado; y (iii) el calendario para los pagos de
los cobros (Lovei, 1994; NAPA, 1994; Averchenkov, 1994).

Singapur: esquema de licencias por area
En 1975, Singapur introdujo un esquema de licencias por area (ALS) con 1a exclusiva
motivacion de reducir la congestion. Aunque no se implemento con el objetivo directo
de controlar la contaminacion, esta experiencia es mencionada aquf ya que entrega
uno de los mas exitosos ejemplos de manejo de las externalidades con instrumentos
economicos y adem as aporta valiosas lecciones para el control de la contaminacion
ambiental. Desde entonces ha aumentado la conciencia sobre los problemas ambienta­
les y ahora se reconocen los efectos positivos del ALS en la contaminacion del aire.
La generacion de ingresos no fue una motivacion clave, aun cuando el esquema tuvo
un considerable superavit de ingresos con respecto a los gastos.

EI ALS fue introducido como parte de un paquete que tambien inclufa un esquema
de "estacionamientos y movilizacion" con 13 estacionamientos perifericos de automo­
viles, nuevos servicios de transporte especial entre los estacionamientos de automovi­
les y el sector comercial central, mejoras en el servicio de buses, un sistema de transito
rapido de 67 kilometros, un nuevo by-pass y medidas de gestion de trafico. EI ALS
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cubre 720 hectareas y los vehiculos que ingresan a esta area necesitan comprar un pase
diario (S$ 3) 0 mensual (S$ 60) que se adhiere al parabrisas. EI esquema ha sido
perfeccionado en varias ocasiones.

EI ALS ha sido acompafiado por medidas economicas destinadas a restringir la po­
sesion de automoviles mediante la tributacion a la propiedad y al uso del automovil.
Los impuestos de inscripcion adicionales alcanzan 150% del valor del automovil. Se
descuentan impuestos por el desarme de los automoviles antiguos mas contaminantes.
Desde 1990 se exige un "Certificado de Titularidad" para la compra de un automovil.
EI numero de certificados nuevos es determinado por el Gobierno, el cual Iicita estos
certificados entre los eventuales compradores.

EI esquema ALS y las polfticas relacionadas tuvieron un asombroso impacto casi
inmediato y continuaron siendo muy efectivos. La division del parque automotriz ha
cambiado de un 46% de transporte publico y 43% de autos privados en 1974 a un 63%
de transporte publico y 22% de autos privados en 1988. (OCDE, 1993d).

Cobros ambientales indirectos

Los cobros ambientales indirectos han sido aplicados principalmente a las fuentes
moviles a traves de la tributacion a la propiedad y al uso del automovil. EI fundamen­
to obvio es que hay muchas fuentes moviles y el monitoreo individual permanente de
las emisiones es dificil y costoso. Aunque los impuestos a los vehiculos y a la gasolina
teoricamente pueden ser diferenciados de acuerdo a los niveles de emision (y esto se
esta convirtiendo en una posibilidad real), en la pnictica la tributacion no se aplica a
las emisiones sino que a los autos y a la gasolina, diferenciados por tipo de equipo 0

tipo de gasolina. Aun cuando la tributacion ala propiedad y uso del automovil a me­
nudo fue introducida pensando en objetivos no relacionados con la contaminacion (con­
gestion 0 ingresos), se reconoce cada vez mas su importante efecto sobre el nivel de la
contaminacion del sistema de transporte de una ciudad.

Mexico: impuestos diferenciados a la gasolina
En Mexico, la diferencia de precios entre el combustible con plomo y sin plomo ha
sido reducida en favor de esta ultima. Un impuesto a la gasolina ha aumentado los
precios de los combustibles en un 50% por encima de los precios del mercado interna­
cional. Aunque el impuesto no estaba destinado explfcitamente a reducir la contami­
nacion, sirvio en forma perfecta a los objetivos de control de la contaminacion. Existe
un gran numero de otros paises que han introducido un impuesto diferenciado entre la
gasolina con plomo y sin plomo (incluyendo Taiwan, Hungria y otros).

Argentina: exencion de impuestos para el eNG
En 1985 se introdujo en Argentina un programa de exencion de impuestos para el gas
natural comprimido (CNG) a fin de promover la sustitucion de los combustibles deri­
vados del petroleo por CNG. EI programa fue adoptado rapidamente par los camiones
de mediano tamafio y por los taxis. A fines de 1994,210.000 vehiculos en el Area
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Metropolitana de Buenos Aires habfan sido convertidos al uso de CNG. De casi 40.000
taxis oficiales, alrededor del 65% usan CNG. A la fecha, el programa de CNG ha
llevado a la sustituci6n de cerca del 12% del uso de diesel en Buenos Aires, 10 que
corresponde a una reducci6n del 6% de las emisiones de partfculas. Dado que la con­
versi6n de vehfculos al uso de CNG en Buenos Aires esta basad a en una tecnologfa
relativamente simple, se han registrado altas emisiones de NO x' las que pueden haber­
se producido debido al cambio de diesel a CNG (World Bank, 1995c).

Subsidios, rebaja de impuestos y facilidades de financiamiento

Varios pafses aplican la exenci6n de impuestos u otros subsidios como un incentivo
para invertir en el control de la contaminaci6n. Taiwan, por ejemplo, exime de im­
puestos de importaci6n a todos los equipos destinados al control de la contaminaci6n,
aplica una deducci6n directa al impuesto ala renta para inversiones en el control de la
contaminaci6n y permite la depreciaci6n acelerada de estas inversiones (OCDE, 1993b).
En muchos pafses se ha introducido el financiamiento 0 programas de creditos a bajo
interes mediante un fondo destinado a objetivos ambientales para los programas de
control de la contaminaci6n (Taiwan, Brasil, Corea, Tailandia, Indonesia, Polonia).

Mexico: programa de prestamos para el control de la contaminaci6n
En la decada de los setenta el gobierno mexicano estableci6 varios fondos fiduciarios
para proporcionar fuentes de financiamiento a largo plazo para sectores prioritarios.
EI FONEI, establecido en 1971 y administrado par el Banco Central, proporcion6 fi­
nanciamiento para proyectos industriales a traves de toda la red de bancos mexicanos
de inversi6n y de objetivos multiples. En la decada de los ochenta el FONEI comenz6
a promover prestamos para el control de la contaminaci6n y se transform6 en el prin­
cipal fondo fiduciario responsable del control de la contaminaci6n. Los prestamos del
FONEI destin ados al control de la contaminaci6n ten fan derecho a una tasa de 2 a 5
puntos porcentuales por debajo de las tasas de interes del mercado. La mayor parte de
los creditos de control de la contaminaci6n del FONEI se destinaron a inversiones en
la descontaminaci6n del aire. Despues de que se aboli6 el FONEI, la Instituci6n Fi­
nanciera Nacional se hizo cargo de los prestamos para inversiones en el control de la
contaminaci6n (Lovei, 1994b).

Brasil: prestamos para el control de la contaminaci6n industrial
Varios proyectos del Banco Mundial fueron disefiados para canalizar recurs os a traves
de intermediarios financieros para las inversiones en descontaminaci6n industrial en
Brasil. Antes de iniciar los prestamos, se implementaron sistemas basicos de permi­
sos, estandares y regulaciones ambientales. Sin embargo, los mecanismos de monitoreo
y fiscalizaci6n operaron en forma ineficiente. A consecuencia de ello, estas Ifneas de
credito canalizadas a traves de los bancos s610 jugaron un papel marginal en el finan­
ciamiento de los programas ambientales. EI exito de los programas de eredito para la
deseontaminaei6n industrial dependfa en gran medida de las eapaeidades de gesti6n
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ambiental y de la fiscalizaci6n de los estandares ambientales. La fiscalizaci6n inade­
cuada de los estandares fue uno de los motivos fundamentales de la baja utilizaci6n de
las lfneas de credito para inversiones en el control de la contaminaci6n durante el
primer proyecto de Sao Paulo. Un mejor monitoreo y fiscalizaci6n de los estandares
tambien disminuy6 la necesidad de subsidios otorgados a traves de tasas de interes
inferiores a las del mercado (Lovei, 1994b).

Tailandia: prestamos y rebaja de aranceles
Se han usado incentivos econ6micos como "zanahorias" para inducir a los organismos
vinculados al tema a responder en forma mas positiva a las preocupaciones sobre la
calidad del agua. Prestamos a bajo interes provenientes de un fondo ambiental fueron
puestos a disposici6n de las administraciones locales y de las empresas privadas, a las
que se les exigi6 instalar equipos de tratamiento. Otras medidas de fomento incluye­
ron la reducci6n de los aranceles aduaneros a un maximo de 10% para los equipos
usados en cualquier tipo de tratamiento. Sin embargo, entre 1984 y 1989 s610 se im­
portaron equipos para el tratamiento de aguas residuales por el valor de US$ 5,1 millo­
nes bajo estos incentivos (OCDE, 1993h).

India: programa de credito dirigido
Los incentivos fiscales para el financiamiento de la descontaminaci6n se estan usando
ampliamente en la India: (a) EI Banco de Desarrollo Industrial de la India y la Corpo­
raci6n de Inversi6n y Credito Industrial de la India proporcionan creditos blandos para
actualizar tecnologfa. (b) Las asignaciones para depreciaci6n son mas altas (50 en
lugar de 30 por ciento) para ciertos equipos de control de contaminaci6n. (c) Los
impuestos sobre el consumo 0 indirectos se reducen (de 15 a 5 por ciento) para deter­
minados equipos de control de la contaminaci6n. (d) los derechos aduaneros maximos
se reducen de 85 a 40 por ciento para todos los equipos de control de la contamina­
ci6n. (e) La exenci6n del impuesto a la renta se extiende a las contribuciones privadas
que se realicen a organizaciones ambientales. Sin embargo, estos incentivos s610 tie­
nen un efecto limitado en la estimulaci6n de medidas de control de la contaminaci6n.
Los empresarios tratan de maximizar los subsidios estatales y de minimizar sus contri­
buciones individuales a las inversiones ambientales, aun si eso implica el retraso de
las inversiones planeadas (World Bank, 1991).

Esquemas de reembolso de depositos y cobros presuntos

Varios pafses han implementado esquemas de reembolso de dep6sitos para las botellas
plasticas. Taiwan ha implementado exitosamente un esquema de reembolso de dep6si­
tos para las botellas de PET, logrando una tasa de retorno de casi 80%. El uso de
cobros presuntos para los tfpicos problemas de contaminaci6n aun no se ha difundido
masivamente.
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Tailandia: cobros presuntos por residuos
Para controlar los residuos peligrosos provenientes de fuentes industriales, el Instituto
Tailandes de Investigaci6n para el Desarrollo ha propuesto la creaci6n de un Fondo
Ambiental Industrial aut6nomo. Coherente con el principio de "quien contamina paga",
el Fondo serfa financiado a traves de los cobras por los residuos. En un principio
estas serfan estimadas para cada industria y luego verificadas por medio de auditorfas
ambientales. EI cobra se establecerfa en un nivel que cubriera el costa de transporte,
tratamiento y disposici6n de los residuos peligrosos y proporcionara un margen para
ejecutar el programa. Con un cobro de 1.000 baht por tonelada aplicado a las 600.000
toneladas de residuos industriales peligrosos proyectados para 1991, se recolectarfa la
suma de 600 millones de baht. Esto representa el 0,3% del PIB que se origina en las
17.000 plantas industriales de Tailandia que generan residuos peligrosos 0 el 1,5% de
las utilidades netas.

Los ingresos se usarfan para establecer y operar instalaciones centrales de trata­
miento y de disposici6n de los residuos peligrosos recolectados en las fabricas. Las
fabricas depositarfan en el fondo sus cobros por los residuos de todo el ano. Las plan­
tas que lograran menos residuos por unidad de producto, segun 10 verificado por fir­
mas privadas de auditorfa ambiental, tendrfan entonces derecho a postular a rebajas.
La operaci6n de las instalaciones de tratamiento y disposici6n serfa entregada a firmas
privadas de manejo de residuos a traves de licitaciones competitivas (World Bank,
1992a).

Sistemas de permisos transables

Chile: sistema de compensaci6n de part/culas
Con excepci6n del regimen de compensaci6n de partfculas para Santiago de Chile,
hasta ahora no existe experiencia documentada alguna sobre el uso de sistemas
transables como un instrumento de control de la contaminaci6n a una esc ala importan­
te en los paises en desarrollo. En la regi6n de Santiago, el problema de las fuentes de
emisiones industriales de PM-I 0 ha sido abordado por medio de un Decreto (N° 04/
1992) que proporciona el marco de polfticas para un enfoque de derechos de contami­
naci6n transferibles. Este decreto combina un estandar de emisi6n con un sistema de
compensaci6n que sera implementado en etapas hasta 1997. La distribuci6n inicial de
los derechos de emisiones se basa en los flujos de gases informados en marzo de 1992.
A partir de 1994, cualquier nueva fuente de emisi6n que desee exceder el estandar
existente requerira ser compensada de una fuente existente. Sin embargo, no se infor­
maron transacciones durante ese ano.

EI sistema de compensaci6n de las PM-IO en Santiago es una innovaci6n que se
encuentra en una etapa inicial de implementaci6n. Este sistema de permisos de conta­
minaci6n transables tiene el potencial de lograr un buen nivel de reducci6n de la con­
taminaci6n al menor costa posible. Sin embargo, es necesario prestar atenci6n a
los detalles de implementaci6n de este sistema. Particularmente, podrfa ocurrir que se
entregaran permisos de emisi6n implfcitos que excedan los actuales niveles de emi­
si6n 0 que la transacci6n de los permisos llevara a una migraci6n de las fuentes de



Uso de Instrumentos Econ6micos en la Po[(tica Ambiental

emision hacia areas con mayores problemas de contaminacion, tales como el centro de
la ciudad. Para que el sistema de permisos transables funcione, se requiere de un
marco institucional estable. Es improbable un funcionamiento efectivo del sistema si
la fiscalizacion de los estandares es debil y si aun existe incertidumbre acerca de la
determinacion exacta del inventario inicial de contaminacion sobre el cual se basan
los permisos transables 0 acerca de las mediciones de las emisiones de diferentes pro­
cesos.

La expectativa de la lIegada de gas natural desde Argentina, el que estara disponi­
ble en Santiago poco tiempo despues de la ultima etapa de implementacion del sistema
de compensacion de emisiones en 1997, crea incertidumbre adicional sobre el sistema
de compensacion de las PM-10. La administracion aun no toma una posicion clara
respecto a como manejara las fuentes contaminantes que requeriran compensaci6n solo
durante un breve plazo, entre 1997 y la introducci6n del gas natural. Hasta ahora el
sistema no permite transar entre distintos grupos de fuentes de emisi6n (fuentes fijas y
m6viles) (World Bank, 1994).

Regulacion informal: divulgacion de informacion, etc.

Cada vez se reconoce mas el importante papel que juega la regulaci6n informal y la
divulgaci6n de informacion en el control de la contaminaci6n. Recientes estudios acerca
del comportamiento de las industrias contaminantes en los pafses en desarrollo indi­
can que existe un grado significativo de descontaminaci6n "voluntaria" de parte de las
industrias. Este no es impulsado por la regulaci6n formal, sino par los acuerdos infor­
males y por presi6n de la comunidad. Se estan realizando estudios adicionales acerca
de los incentivos econ6micos implfcitos, con 10 cual se espera lIegar a comprender
mejor esta conducta.

EI uso de certificados ambientales para mejorar la conciencia ambiental y la infor­
maci6n al consumidor es un enfoque que han seleccionado varios gobiernos ("Sello
Verde 0 Green Mark" en Taiwan, "Sello Ozono" en Chile).

En Tailandia se estableci6 un estandar de contaminaci6n para fuentes de agua pun­
tuales, permitiendo que los organismos de monitoreo ambiental sigan procesos judi­
ciales contra los contaminadores. Las posibles sanciones penales para los
contaminadores incluyen hasta un ano de carcel. Tambien se permite que individuos 0

las ONG (organismos no gubernamentales) inicien acciones legales en contra de los
contaminadores, mejorando significativamente la efectividad del estandar.

Estudios en Bangladesh demuestran que la difusion de la informacion puede cum­
plir un rol importante en la reduccion de la contaminaci6n industrial, debido a que la
divulgaci6n de los registros de contaminaci6n de las grandes companias facilita la
negociaci6n entre los contaminadores y las partes afectadas (Huq y Wheeler, 1992).

LECCIONES

Como es de suponer, las condiciones varian mucho de un pais a otro. Dichas condicio­
nes requieren ser consideradas cuidadosamente al aplicar la experiencia de paises per-
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tenecientes 0 no a la OCDE para derivar lecciones destinadas a la seleccion de los
instrumentos de politicas ambientales en los paises en desarrollo. Sin embargo se pue­
den extraer algunas lecciones generales, las que presentamos en esta seccion.

No existen recetas para el disefio de los instrumentos de polfticas ambientales capa­
ces de superar todas las dificultades de implementacion que presentan muchos paises
en desarrollo. En particular, los instrumentos economicos en general no son la pana­
cea para superar problemas tales como la falta de fiscalizacion de las regulaciones
ambientales. Aunque los instrumentos economicos contienen grandes promesas para
el logro de regulaciones ambientales mas costo-efectivos, su disefio y aplicabilidad
necesitan ser cuidadosamente evaluados en cada caso especffico. Con un criterio de
(a) eficiencia economica, (b) costos administrativos y (c) aceptabilidad polftica, en
esta seccion se ilustran las consideraciones que deben guiar la seleccion de los instru­
mentos de polftica adecuados en un pais especffico para un problema de contamina­
cion especffico.

Es interesante sefialar que muchos de los argumentos formulados en contra del uso
de los instrumentos economicos en las polfticas ambientales de los paises en desarro­
llo en realidad no estan dirigidos especfficamente en contra de los instrumentos eco­
nomicos. Pueden ser caracterizados de manera mas general como los obstaculos que
cualquier polftica ambiental mas efectiva debiera superar y que explican la falla de las
polfticas ambientales en general en muchos paises en desarrollo (OCDE, 1993e):

Resistencia a los controles ambientales mas estrictos debido a la creencia de
que pueden dafiar el crecimiento economico y la competitividad industrial.
La inercia de la burocracia politica, que aun no ha internalizado la necesidad
de reaccionar frente a la creciente preocupacion por el control de la contamina­
cion, y la presion de los grupos de interes que se veran perjudicados economi­
camente debido a la implementacion de polfticas de control de la contamina­
cion.
La falta de informacion acerca de los dafios que produce la contaminacion, en
contraste con informacion mas accesible acerca de los costos que involucra el
control de la contaminacion, junto con la falta de participacion ciudadana en la
toma de decisiones.
La falta de planificacion a largo plazo inherente a los sistemas politicos, en los
que no existe interes en los beneficios que se manifiestan solo despues del
perfodo de ejercido de la administracion actual.
La falta de presupuesto de las instituciones ambientales.
EI deficiente marco legal para la gestion ambiental, 10 que involucra fragmen­
tacion y superposicion de las regulaciones de la contaminacion y de la asigna­
cion de responsabilidades normatorias, junto a la falta de coordinacion entre
los organism os sectoriales y ambientales.

Otros argumentos estan dirigidos especfficamente en contra del uso de los instru­
mentos economicos. Entre estos argumentos, que seran abordados en detalle en el
siguiente analisis, se incluye 10 siguiente:
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La necesidad de un organismo sectorial 0 ambiental mas poderoso.
La perdida de control del organismo ambiental en el caso de instrumentos que
requieren implementacion 0 coordinacion con otros organismos, tales como el
Ministerio de Economfa 0 el Ministerio de Hacienda en el caso de impuestos
ambientales.
La resistencia de los contaminadores, los que esperan mayor poder negociador
bajo un sistema de fiscalizacion parcial de los estandares no fiscalizados en
comparacion a un sistema de incentivos economicos.

La eleccion del instrumento de polftica correcto rara vez se presenta como una op­
cion de "blanco y negro" entre los instrumentos economicos y la regulacion CC. En la
practica, a menudo se escoge una combinacion de ambos enfoques. Mas aun, en la
comparacion y el disefio de los diferentes instrumentos de polftica, los detalles son
muy importantes. Mientras no hay duda acerca de la superioridad teorica del instru­
men to economico perfectamente disefiado e implementado sobre la actual y altamente
imperfecta practica de CC, un instrumento economico disefiado deficientemente pue­
de ser mal evaluado en comparacion.

Implementar las politicas ventajosas en todo sentido en primer Ingar

Indiscutiblemente, el primer paso en cualquier programa de polftica ambiental basado
en incentivos economicos debe ser el examen de los subsidios a las actividades dafii­
nas para el medio ambiente. Debido al atractivo que tienen estas medidas y a la
prevalencia de tales subsidios en much os pafses en desarrollo, este analisis debe pre­
ceder a las polfticas a fin de internalizar los costos externos. Es probable que exista
escasa controversia acerca de la implementacion de las tfpicas polfticas ventajosas en
todo sentido a traves de cambios en los incentivos economicos. La principal polftica
de este tipo es la eliminacion de cualquier subsidio a los bienes asociados con conta­
minacion, tales como el uso de energfa, de agroqufmicos y de agua. La eliminacion de
los subsidios mejora la eficiencia economica, aumenta los ingresos y mejora el medio
ambiente. Los objetivos sociales que se persiguen con los subsidios se pueden lograr
con mayor efectividad mediante transferencias a suma alzada y subsidios en efectivo
focalizados.

Seleccionar instrnmentos costo-efectivos

En los palses en desarrollo, los recursos que tiene disponible el gobierno y el sector
privado para la descontaminacion general mente son limitados. Esta mayor limitacion
de los recursos significa que las consideraciones de costo-efectividad son aun mas
importantes en los pafses en desarrollo, los que mal pueden afrontar el alto costo en
que incurrieron varios pafses de la OCDE mediante regulaciones exclusivas de CC en
las liltimas decadas.
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La principal consideracion que impulsa el uso de instrumentos economicos es la
costo-efectividad. Reciente trabajo emplrico acerca de los costos que implica el con­
trol de la contaminacion ha mostrado coherentemente que los instrumentos escogidos,
y su disefio para lograr el nivel de calidad ambiental deseado, tienen un impacto mu­
cho mayor sobre los costos totales del control de la contaminacion que el nivel de
calidad ambiental escogido. Tietenberg (1988) revisa nueve estudios don de los CC y
los IE aplicados fueron calibrados para lograr el mismo nivel ambiental. En siete de
los estudios, la razon de los costos de los IE a los costos de los CC es 1/40 inferior. En
dos de los estudios, la razon es igual a 1/140 inferior. Aun si estos potenciales ahorros
de costos exageran el ahorro real de costos, debido a que los instrumentos de CC y su
costo-efectividad pueden ser mejorados y que la costo-efectividad de los IE esta limi­
tada por complicaciones de la vida real y errores de disefio, la ventaja de los IE en
terminos de la costo-efectividad aun sigue siendo muy grande.

La evidencia disponible tambien sugiere que debido a los niveles relativamente
bajos de control de la contaminacion existentes en la mayorla de los palses en desarro­
llo, tanto la transparencia y predecibilidad de las polfticas ambientales como los ins­
trumentos de polftica escogidos son mucho mas determinantes de los costos totales
que el nivel de calidad ambiental escogido. Las empresas en los palses en desarrollo
se quejan mas frecuentemente de las inciertas polfticas ambientales, de la fiscalizacion
erratica y arbitraria y de la confusion a nivel institucional, que de la carga que se les
impone a traves de un regimen de polfticas coherentes con objetivos exigentes.

Adaptar la seleccion de los instrumentos a las circunstancias del pais

La efectividad de los diferentes instrumentos economicos para la polftica ambiental
indudablemente depende del marco economico, polftico, legal e institucional de un
determinado paIs. Es poco 10 que se puede decir acerca de las condiciones generales
de los palses que puedan favorecer ya sea la regulacion de CC 0 la de IE. Por el
contrario, la efectividad de cada instrumento de polftica individual necesita ser eva­
luado en el contexto de un paIs especffico. EI siguiente comentario sugiere algunas
consideraciones al respecto.

Muchos IE funcionaran mejor en un entorno economico en donde los
contaminadores esten acostumbrados a tomar decisiones economicas. Sera mucho mas
facil implementar un sistema de permisos transables en palses que tengan experiencia
con sistemas de transacciones formales en otros sectores (mercado accionario activo,
sistemas de licitacion para cuotas de importacion 0 exportacion).

La eficiencia y costo-efectividad de los instrumentos econ6micos se basa en la pre­
misa de que los contaminadores maximizan sus utilidades y reducen la contaminaci6n
si con ello ganan dinero. Por 10 tanto, los incentivos econ6micos a menudo resultan
inlitiles en un medio ambiente en el cuallos contaminadores van tras objetivos distin­
tos a la maximizacion de las utilidades. Por ejemplo, las empresas en los antiguos
reglmenes socialistas de Europa Oriental ten Ian metas de producci6n y a menudo re­
sultaron ser insensibles a las multas y cobros por contaminaci6n, puesto que sus incen-
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tivos eran la produccion y no las utilidades. Una experiencia similar se tuvo con las
empresas del sector publico en las economfas de mercado cuando dichas empresas no
eran administradas de acuerdo a las pnicticas de administracion comercial.

Cuando los contaminadores actuan en mercados no competitivos (por ejemplo como
un proveedor monopolico), pueden ser menos sensibles a los instrumentos economicos
ya que pueden traspasar los aumentos de costos a los consumidores. Este aspecto es
de particular importancia para los pafses en desarrollo donde a menudo los mercados
no son competitivos. Estas situaciones necesitan ser evaluadas en cada caso indivi­
dual, puesto que el optimo instrumento ambiental depende de las demas regulaciones
impuestas a los contaminadores (por ejemplo, regulacion de precios de los proveedo­
res monopolicos).

Un regimen de responsabilidad ambiental depende en gran medida de un sistema
legislativo efectivo. Cuando el acceso al sistema judicial es limitado, los tribunales
carecen de experiencia en asuntos ambientales, el costa de los litigios es alto y la
calidad de los procesos judiciales esta en duda, es poco probable que un mayor enfasis
en la responsabilidad legal respecto al medio ambiente sea el enfoque adecuado. Un
analisis de los casos de responsabilidad legal en areas distintas al medio ambiente
puede ser un buen indicador de si se puede esperar que la responsabilidad ambiental
sea un instrumento efectivo en un pafs determinado. En la mayorfa de los pafses en
desarrollo es poco probable que este sea el caso. EI sistema legal tambien puede ser
un factor determinante para la efectividad de los sistemas de permisos transables y de
cobros ambientales si la fiscalizacion del sistema requiere la participacion de los tri­
bunales. Donde sea posible, los instrumentos deben ser disefiados de tal manera que
los organismos estatales tengan suficientes poderes de fiscalizacion para hacer que el
sistema funcione.

EI funcionamiento de los instrumentos economicos depende del entorno economico
en el cual se insertan los tomadores de decisiones. En particular, la estabilidad econo­
mica 0 la falta de ella puede influir en la capacidad de respuesta de los contaminadores
frente a los instrumentos economicos. La inestabilidad economica a menudo conduce
a un enfoque de corto plazo y a una tasa de descuento implfcita mayor por parte de los
agentes que toman las decisiones. Con esa tasa de descuento mayor, posiblemente no
se realicen inversiones en descontaminacion si el ahorro potencial en los cobros por
contaminacion se producira recien en alguna fecha futura.

Tambien se requiere estabilidad economica, legal e institucional para generar la
confianza de los contaminadores respecto a que las polfticas implementadas son
sostenibles. Esto tambien es necesario para hacer que los contaminadores inviertan
dinero de acuerdo a los incentivos economicos deseados. Es poco probable que los
contaminadores inviertan en el control de la contaminacion 0 que compren permisos
de contaminacion si no tienen la seguridad de que en el futuro los cobros sean aplica­
dos y los permisos respetados. Si la inseguridad respecto a las polfticas de control a
futuro es grande, existe mayor probabilidad de que los contaminadores paguen los
cobros a que inviertan en reducir los niveles de contaminacion.

Otro ejemplo comun de como las condiciones macroeconomicas afectan las polfti­
cas ambientales, es la inflacion. A causa de la inflacion los cobros por deterioro del
medio ambiente a menudo se vuelven inefectivas al cabo de un tiempo, a menos que
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existiera un mecanismo automatico para mantener el valor real de estos cobros.
\ Dependiendo de las circunstancias de un pafs especffico, instrumentos economicos

tales como los cobros pueden convertirse en una solucion administrativamente simple
si pueden ser agregados a tarifas 0 impuestos ya existentes, como por ejemplo los
cobros por contaminacion en adicion a las tarifas existentes por aguas servidas, a la
diferenciacion de las tarifas existentes par tipo de combustible y ala diferenciacion de
las matrfculas de los vehfculos por sus niveles de emisiOn.

Subsidios suficientemente altos para modificar la conducta de los contaminadores
no son sostenibles tributariamente en pafses con un significativo deficit presupuesta­
rio. Mas atin, el mal uso de los subsidios es comtin en los pafses que no cuentan con
estrictos sistemas de monitoreo y de fiscalizacion.

Considerar los requisitos de informacion, monitoreo y fiscalizacion

Si los organismos ambientales dispusieran de informacion perfecta, podrfan desarro­
lIar sofisticados sistemas de regulacion de CC que tratadan de imitar el resultado de la
aplicacion de los IE y ser, al menos estaticamente, eficientes. En los pafses en desa­
rrollo, la base informativa en que se sustenta el diseno de las polfticas para el control
de la contaminacion es a menudo bastante debil. Los inventarios de las emisiones a
menudo son incompletos 0 simplemente inexistentes. La falta de informacion de un
gobierno resalta los potenciales beneficios provenientes del uso de los IE: los CC de
un gobierno can escasa informacion tenderan a ser men os eficientes que el diseno de
instrumentos de CC basadas en una buena informacion. La ventaja de los IE es que el
regulador no necesita conocer detalladamente los costos de descontaminacion de cada
contaminador para que sean eficientes. Puesto que probablemente hay menos infor­
macion disponible en los pafses en desarrollo, la ventaja de los IE sobre los CC te6ri­
camente debiera influir mas en tales pafses.

En condiciones de certidumbre, los efectos de los cobros por contaminaci6n y de
un sistema de permisos transables sedan equivalentes. Por 10 tanto, la elecci6n entre
ambos depende de la naturaleza de la incertidumbre respecto al dano por contamina­
ci6n y a los costos de descontaminacion. Los cobros por contaminacion fijan un tope
a los costos maximos impuestos a los contaminadores por la regulaci6n ambiental, ya
que el costo total sera inferior 0 igual a las emisiones actuales multiplicado por la tasa
del cobro. Por otra parte, si el regulador no conoce las curvas de los costos marginales
de la descontaminacion, los resultados en cuanto a la disminuci6n de la contaminaci6n
son inciertos. Por ejemplo, si un estandar actual es reemplazado por un cobro bajo, los
niveles de contaminaci6n podrfan aumentar. De esta manera, cuando la preocupacion
por los costos totales que tendra para los contaminadores supera la preocupacion por
los niveles actuales de contaminaci6n, un cobro (que podra ser ajustado posteriormen­
te si el resultado sobre las emisiones no es el deseado) puede ser mas apropiado.

Un sistema de permisos de emisi6n trans abIes fija la cantidad total de las emisio­
nes, pero deja incertidumbre respecto al costo total que tiene el sistema para los
contaminadores. Por 10 tanto, si se conoce el nivel optimo 0 deseado de control de la
contaminacion, si se sospecha que a partir de un cierto nivel de contaminacion se pro­
ducen dafios irreversibles 0 efectos umbral para el medio ambiente 0 si existen otras
razones para limitar las emisiones a un nivel especffico, es preferible un sistema de
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permisos transables a uno de cobros.
A pesar de que el establecimiento de un sistema de IE bien administrado es un

desaffo a nivel institucional, la implementaci6n universal y efectiva de regulaciones
de CC globales es aun mas desafiante y por 10 tanto casi nunca es llevado a cabo satis­
factoriamente. Puesto que los IE conducen ala revelaci6n de importante informaci6n,
por 10 general son menos complejos que un sistema de regulaciones de CC igualmente
eficiente.

En los casos donde el monitoreo de emisiones individuales es diffcil 0 costoso (va­
rias fuentes pequenas 0 fuentes provenientes de sectores informales no regulables),
pueden ser atractivos los instrumentos indirectos que abordan el problema de la conta­
minaci6n al nivel de los insumos 0 productos de los procesos que generan la contami­
naci6n. Mientras mas fuerte sea el nexo entre el insumo-producto gravado y la canti­
dad de contaminaci6n, mas efectivo sera el instrumento indirecto. Especialmente los
impuestos a los combustibles que han demostrado ser un instrumento efectivo.

Indudablemente los instrumentos indirectos tienen la capacidad de distorsionar los
incentivos. Por ejemplo, la experiencia con los subsidios a los equipos de control de
la contaminaci6n (exenciones de impuestos 0 de tarifas, credito dirigido) ha sido mix­
ta en el mejor de los casos. Estos instrumentos favorecen soluciones intensivas en
capital al termino del proceso que a menudo no son costo-efectivos. Tampoco asegu­
ran por sf mismos la operaci6n continua de los equipos subsidiados. Este es un proble­
ma serio en aquellos casos don de los costos de operaci6n de los equipos de
descontaminaci6n son altos. La focalizaci6n de los subsidios tambien ha demostrado
ser un diffcil problema, 10 que arroja dudas acerca de si es aconsejable aplicar extensa­
mente el apoyo del gobierno a las inversiones para el control de la contaminaci6n.

Dado que resulta diffcil monitorear las emisiones, a menudo los organismos regula­
dores se concentran en las "soluciones visibles", tales como la instalaci6n de equipos
al termino del proceso. Estas soluciones no siempre resultan costo-efectivos y se re­
quiere de mas esfuerzo para cambiar los incentivos a la reducci6n de las emisiones
mediante modificaciones operativas y cambios en los procesos en lugar de invertir

'solamente en equipos visibles de control de la contaminaci6n.
Tanto los cobros por contaminaci6n como los sistemas de permisos transables pue­

den ser usados para generar los ingresos requeridos para cubrir los costos de adminis­
traci6n del sistema. Es obvia la funci6n generadora de ingresos de un sistema de co­
bros. EI sistema de permisos transables puede generar ingresos a traves de la licitaci6n
de los permisos 0 a traves de una combinaci6n de permisos con un pequeno cobro para
cubrir los costos del sistema. Un cobro de esas caracterfsticas no reduce la eficiencia
de un sistema de permisos transables. Si existe la voluntad polftica de ejercer una
fiscalizaci6n efectiva, se puede lograr un progreso importante asignando una parte de
los cobros 0 de las sanciones a los organismos de monitoreo y de fiscalizaci6n. De
esta manera, se podran financiar dichos organismos para que cumplan con su mandato
y de paso incrementar el incentivo para hacerlo de manera diligente.

Centrarse en las politicas de autofiscalizacion y de revelacion de informacion

Finalmente, la fiscalizaci6n no solamente requiere de pericia tecnica, sino tambien de
respaldo polftico. Si los organismos ambientales no cuentan con la fortaleza polftica
para fiscalizar los estandares te6ricos, las mejoras tecnicas por sf solas senin insufi-
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cientes. Sin embargo, una elecci6n inteligente de los instrumentos puede facilitar el
\ trabajo de fiscalizaci6n de los estandares ambientales. En muchos pafses en desarrollo

las instituciones ambientales estatales son debiles, 10 cual significa que la fiscaliza­
ci6n de cualquier regulaci6n del gobierno (CC 0 IE) por 10 general es deficiente. Por
10 tanto, el uso de instrumentos simples que contengan elementos de autofiscalizaci6n
es mas importante en aquellos pafses con organismos fiscalizadores d6biles.

Ni los CC ni los instrumentos econ6micos pueden funcionar sin fiscalizaci6n. Si la
fiscalizaci6n se aplica de manera selectiva a las empresas del sector formal solamente,
ambos tipos de instrumentos conllevan el riesgo de que las empresas del sector formal
sean empujadas al sector informal y puedan incluso aumentar sus emisiones. Las re­
gulaciones de cualquier naturaleza (CC 0 IE) solamente deben ser impuestas si existen
el compromiso y la voluntad polftica de fiscalizar la regulaci6n. Por el contrario, las
regulaciones fiscalizadas de manera selectiva restaran transparencia y credibilidad al
sistema y favoreceran un comportamiento orientado solamente a las ganancias (rent­
seeking). Discutiblemente, un sistema con regulaciones selectivas y relativamente in­
dulgentes que sean fiscalizadas sistematicamente es una mejor base para un futuro
fortalecimiento, que un sistema con cobertura total y regulaciones estrictas, pero sin
fiscalizaci6n sistematica.

En algunos casos, la descentralizaci6n 0 privatizaci6n del monitoreo y de la fisca­
lizaci6n puede mejorar la situaci6n al entregar la responsabilidad a entidades mejor
informadas que los organism os ambientales dependientes del gobierno central. Un
ejemplo tfpico es una empresa de tratamiento de aguas residuales que es responsable
ante el regulador de los efluentes provenientes de su red de aguas servidas y a quien
los reguladores han dado la autoridad para fiscalizar las reglas de descarga al alcanta­
rillado y, posiblemente, la de aplicar multas a aquellos que infringen las reglas.

Indudablemente el disefio de los instrumentos puede facilitar la fiscalizaci6n. De­
bido a la asimetrfa de informaci6n entre el regulador y el contaminador (los
contaminadores saben mas acerca de sus emisiones que el regulador), se puede reducir
el costa social de la fiscalizaci6n revirtiendo la carga que representa la comprobaci6n
e imponi6ndosela al contaminador y no al regulador. Se pueden aplicar cobros presun­
tos en base a estimaciones altas de la contaminaci6n de una industria determinada.
Entonces dependera del contaminador demostrar descargas reales por bajo de los nive­
les presuntos para exigir un reembolso. Los sistemas de reembolso de dep6sitos rei a­
cionados podrfan ser aplicados mas extensamente para superar los problemas de fisca­
lizaci6n y de monitoreo. La experiencia con informes de emisi6n emitidos por el pro­
pia contaminador por 10 general ha sido positiva si el sistema incluye fiscalizaciones
al azar y fuertes sanciones para los informes de emisi6n falseados.

Importancia de los detalles del diseii.o

Los detalles del disefio de los IE son muy importantes. Si en un programa de permisos
de emisi6n transables se descuida la dimensi6n espacial de la contaminaci6n del aire y
aumentan las emisiones en zonas ya fuertemente contaminadas, el sistema transable
puede empeorar una situaci6n que ya es mala. Un cobro bien intencionado sobre los
residuos s61idos 0 peligrosos puede causar el vertimiento ilegal y sin control de las
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substancias, 10 que puede provocar un deterioro de la situaci6n ambiental en vez de
mejorarla. Con el fin de no desacreditar los IE, se debeni ser muy cuidadoso para
evitar estos y otros errores de disefio.

El disefio de los instrumentos debeni centrarse en procedimientos de facil imple­
mentaci6n y en la asignaci6n clara de las responsabilidades a las instituciones. Los
detalles del regimen regulatorio a menudo determinan que las responsabilidades sean
asignadas entre varios organismos. Debenl tenerse especial cuidado de proveer a los
organismos ambientales de suficiente autoridad para implementar 0 al menos coordi­
nar eficazmente las polfticas que normalmente requieren la intervenci6n de otros orga­
nismos estatales, tales como el Ministerio de Hacienda en 10 referente a la tributaci6n.

Los costos administrativos de cualquier sistema de control de la contaminaci6n
evidentemente preocupan a los gobiernos con recursos presupuestarios limitados. En
principio, los costos administrativos de un sistema de IE deberfan ser inferiores a los
costos de un sistema de CC igualmente efectivo, con requerimientos de informaci6n
mucho mas altos. Por otro lado, un sistema de permisos transables presenta la impor­
tante interrogante sobre los costos de transacci6n. Estos costos de transacci6n depen­
den en gran medida del disefio detallado del sistema y de las facilidades de intercam­
bio de informaci6n entre los potenciales compradores y vended ores de los permisos de
contaminaci6n. Hay bastante experiencia disponible en los pafses miembros de la
OCDE, la cual esta resumida en otros documentos (ej., Tietenberg, 1995). De igual
manera, es necesario tener cuidado de que los sistemas de permisos transables sean
disefiados para un numero adecuado de participantes, a fin de asegurar un precio com­
petitivo para los permisos de emisi6n.

Manejar la oposicion politica

La aceptabilidad polftica de cualquier regimen de control de la contaminaci6n depen­
de, entre otros factores, de sus efectos distributivos. Debido a un disefio deficiente, la
falta de aceptabilidad polftica a menudo ha constituido un obstaculo para lograr una
polftica ambiental efectiva, ya sea a traves de la fiscalizaci6n eficaz de las regulacio­
nes de CC 0 a traves de cobras suficientemente altos. Al menos te6ricamente es posi­
ble evitar la mayorfa de los efectos distributivos de la polftica ambiental a traves de un
disefio inteligente de los instrumentos econ6micos.

Los cobros por emisi6n deben ser 10 suficientemente altos para modificar conduc­
tas. Especialmente en aquellos casos donde la oferta de descontaminaci6n es muy
inelastica, los cobros tienen que ser altos. Esto significara que el cobro podra imponer
un verdadero costo para el contaminador y que el gobierno recaudara ingresos supe­
riores a los costos de administrar el sistema. Si asf se desea, algunos 0 todos los ingre­
sos recaudados mediante estos cobros pueden ser devueltos a los contaminadores a
traves de rebajas a otros impuestos, dejando, en resumidas cuentas, balanceados eco­
n6micamente a los contaminadores. Con el fin de no anular el efecto del incentivo, las
rebajas a los impuestos no deben estar relacionadas con el esfuerzo de descontaminaci6n
del contaminador individual. En lugar de eso, las rebajas a los impuestos pueden otor­
garse en base a los ingresos promedio, provenientes de los cobros por contaminaci6n,
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redistribuidos mediante una f6rmula basada en el producto, el valor agregado u otras
\ f6rmulas no relacionadas con la contaminaci6n.

Los esquemas de permisos de emisi6n transables tienen implfcitos la separaci6n
entre el efecto de eficiencia de la transabilidad y el efecto de equidad de la asignaci6n
inicial de los permisos. Los sistemas de permisos de emisi6n transables pueden dismi­
nuir los cambios distributivos asignando los derechos iniciales exentos de cobros en
proporci6n al volumen de la contaminaci6n pasada. En el caso de una oferta de
descontaminaci6n inehistica, es probable que un sistema de permisos transables sea
mas atractivo, dado que evita los altos cobros por contaminaci6n asociados a ellas.

Para que sea polfticamente aceptable, es importante que un sistema de instrumentos
econ6micos sea simple, transparente y facil de comprender. Particularmente, al dise­
fiar los pasos iniciales para la introducci6n de los IE, es aconsejable seleccionar una
aplicaci6n que sea 10 bastante simple para permitir un efecto de demostraci6n positi­
vo. Por ejemplo, para la introducci6n de un primer programa de permisos de emisi6n
transables es posible que un programa relativo a las emisiones de sustancias destructo­
ras de la capa de ozono sea mas apropiado que uno relativo a las emisiones de gases y
de partfculas. En el primer caso, las fuentes de emisi6n son mas homogeneas y la
fiscalizaci6n es mas simple que en el segundo, donde se originan en fuentes heterogeneas
y son mucho mas diffciles de monitorear.

Los nuevos organismos ambientales a menudo tienen dificultades tratando de 10­
grar la aceptaci6n y confianza del sector privado y de los demas organismos estatales.
Una estrategia clave para crear confianza en una instituci6n debil consiste en focalizar
los limitados recursos en areas de polfticas prioritarias, pero en saber abordar bien
dichas areas. A largo plazo, es mas efectivo comenzar con regulaciones limitadas para
areas prioritarias, pero implementarlas y fiscalizarlas rigurosamente, que pretender
actuar sobre una cantidad mayor de temas y no lograr ni su implementaci6n ni su fis­
calizaci6n. Los organismos ambientales tambien pueden mejorar su posici6n polftica
incluyendo explfcitamente consideraciones de costo-efectividad en el disefio de sus
programas. Si los organismos ambientales toman seriamente en cuenta el costa que
implica fiscalizar sus regulaciones, es mas probable que se ganen la confianza de la
comunidad comercial, del Ministerio de Economfa y de los demas organismos. Esto
en definitiva les proporcionara el poder polftico para implementar y fiscalizar sus pro­
gramas.

La oposici6n polftica en contra del uso de los instrumentos econ6micos puede ve­
nir de los mismos encargados de la regulaci6n ambiental. Los organismos, cuyo per­
sonal consta principalmente de ingenieros especialistas en medio ambiente, a menudo
prefieren preocuparse de elecciones tecnicas a nivel de las fabric as y probablemente
no aprecien los meritos de un sistema de IE basado en incentivos. Por ultimo, es im­
portante reconocer que los IE pueden aumentar los ingresos que se requieren para una
mejor gesti6n global del medio ambiente y para lograr mejoras en los organismos am­
bientales mismos.
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Resumen

La siguiente tabla resume algunos de los principales requisitos para instrumentos espe­
cfficos de polfticas de control de la contaminaci6n:

Tabla 4.2: Principales requisitos

lNSTRUMENTO EFECTIVIDAD REQUISITOS IMPORTANTES

Tarifas por Fija el costo agregado • Contaminadores que
contaminaci6n del control de las emisiones maximizan los ingresos

• Fiscalizaci6n y monitoreo
de las fuentes

• Estabilidad macroecon6mica
• Acuerdo sobre maximo

costo agregado al control
de la contaminaci6n

Permisos de Fija la cantidad de emisiones • Contaminadores que
contaminaci6n agregadas maximizan los ingresos
transables • Fiscalizaci6n y monitoreo

de las fuentes
• Experiencia con sistemas

transables-licitables
formales

• Estabilidad macroecon6mica
• Acuerdo sobre maximas

emisiones agregadas

Regimen de Establece responsabilidad • Sistema legal efecti vo y
responsabilidad legal a posteriori por accesible
legal dafios ambientales • Buena informaci6n acerca

de los dafios y efectos de la
contaminaci6n

Tarifas Indirectas Modifica precios de • Conocimiento de una
insumos-productos del relaci6n relativamente fija
proceso contaminante entre insumos-productos y

contaminaci6n

Estandares de Fija emisiones de cada • Fiscalizaci6n y monitoreo
CC eficientes fuente individual de las fuentes

• Acuerdo sobre maximas
emisiones agregadas

• Completa informaci6n
sobre curvas de costos de
descontaminaci6n de cada
contaminador

,
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Anexo: Resumen de experiencias seleccionadas con el uso de instrumentos
economicos en la poIitica ambiental de paises no pertenecientes a la OCDE

PAIS INSTRUMENTOS ECONOMICOS EN usa
Brasil Se introdujeron los co bros por efluentes en algunos
Pob: 156,5 mill. (18,4 por km') estados (RCo de Janeiro, Sao Paulo, Parana) en base al
71 % poblaci6n urbana contenido de contaminantes para cubrir eJ costo del
Expectativa de vida: 67 tratamiento publico de las aguas.
PNB per capita: US$ 2.930 Las transferencias fiscales a las municipalidades en el
Participaci6n de la industria: 37% Estado de Parana dependen de parametros de

protecci6n del agua

Chile Existe un sistema de permisos trans abIes para las
Pob: 13,8 mill. (18,2 por km') emisiones de PM-I 0 en la Region Metropolitana de
84% poblacion urbana Santiago
Expectativa de vida: 74
PNB per capita: US$ 3.170
Participaci6n de la industria: 40%

Argentina Exencion del impuesto a la gasolina para el gas natural
Pob: 33,8 mill. (12,2 por km') comprimido (CNG).
74% poblacion urbana Cobros por efluentes eo teorfa, pero sin implementar
Expectativa de vida: 87 debido a problemas legales.
PNB per capita: US$ 7.220
Participaci6n de la industria: 31 %

Mexico Impuestos a la gasolina con cobros por emisi6n
Pob: 90,0 mill (46,0 por km') implfcitas y diferenciacion entre combustible con
74% poblacion urbana plomo y sin plomo.
Expectativa de vida: 71 Programas de creditos dirigidos para el control de la
PNB per capita: US$ 1.958 contaminaci6n
Participaci6n de la industria: 28%

Polon;a ~ por emisiones, efluentes y desechos industria-
Pob: 38,3 mill. (122,4 por km') les no reciclables.
64% poblaci6n urbana Creditos tributarios por el 30% de 1a inversi6n en
Expectativa de vida: 71 proteccion ambiental si el proyecto se completa dentro
PNB per capita: US$ 2.260 de cinco aoos.
Participaci6n de la industria: 39% Credito subsidiado (50% de interes) para inversiones

en la descontaminaci6n.

Rusia Cobros por emisiones, efluentes y residuos s6lidos.
Pob: 148,7 mill. (8,7 por km')
75% poblaci6n urbana
Expectativa de vida: 65
PNB per capita: US$ 2.340
Participaci6n de la industria: 5 I %

Singapur Tarificaci6n vial en In zona central.
Pob: 2,8 mill. Licitacion de certificados de titularidad para la compra
100% poblaci6n urbana de autom6viles.
Expectativa de vida: 75
PNB per capita: US$ 19.850
Participaci6n de la industria: 37%

Corea del Sur Incentivos tributarios (credito tributario de inversi6n
Pob: 44, I mill. (445,5 por km') del 10%) para equipos de descontaminaci6n.
78% poblacion urbana Depreciaci6n acelerada de las inversiones en
Expectativa de vida: 71 tecnologfa de descontaminaci6n.
PNB per capita: US$ 7.660
Participaci6n de la industria: 43%
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Anexo: Resumen de experiencias seleccionadas con el uso de instrumentos
economicos en la politica ambiental de paises no pertenecientes a la OCDE (Cont.)

PAIS INSTRUMENTOS ECONOMICOS EN usa
Taiwan Subsidios a inversiones calificadas en control de la

contaminaci6n.
Depreciaci6n acelerada de las inversiones en
descontaminaci6n.

Malasia Cobras par efluentes de molinos de aceite de palma y
Pob: 19,0 mill. (57,6 pOl' km') caucho.
52% poblaci6n urbana
Expectativa de vida: 71
PNB per capita: US$ 3.140
Participaci6n de la industria: 25%

China Cobras POl' efluentes para la contaminaci6n industrial.
Pob: 1.178,4 mill. (123,2 pOl' km')
29% poblaci6n urbana
Expectativa de vida: 69
PNB per capita: US$ 490
Participaci6n de la industria: 48%

Tailandia Cobros presuntos para el nivel proyectado de desechos
Pob: 58,1 mill. (113,2 par km') peligrosos.
19% poblaci6n urbana Creditos dirigidos y reducciones arancelarias para las
Expectativa de vida: 69 inversiones en control de la contaminaci6n.
PNB per capita: US$ 2.110
Participaci6n de la industria: 39%

India Incentivos fiscales para el control de la contaminaci6n
Pob: 898,2 mill. (273,2 pOl' km') (credito dirigido, asignaci6n de depreciaci6n,
26% poblaci6n urbana reducciones de impuestos sobre el consumo)
Expectativa de vida: 61
PNB per capita: US$ 300
Participaci6n de la industria: 27%

La informacion contenida en esta tabla no se basa en un estudio global. Fue compilada
a partir de diversas fuentes con fechas diferentes, a las que se hace referencia en este
documento. No toda la informacion esta actualizada. Los datos economicos provie­
nen del World Bank (l995b).
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U so DE INSTRUMENTOS ECONOMICOS

EN LA POLITICA AMBIENTAL CHILENA

Volkmar Hartje *
Karin Gauer*

Alberto Urquiza*

INSTRUMENTOS ECONOMICOS
USADOS EN CHILE

E I presente documento resume un in­
forme mas extenso sobre el uso de instrumentos economicos en la polftica ambiental
chilena (Hartje, Gauer y Urquiza, 1994). EI informe se basa en la investigacion de
documentos existentes, chilenos y extranjeros; describe el marco institucional y las
polfticas desarrolladas hasta ahora para el control de la contaminacion y para tres sec­
tores economicos que han tenido fuerte impacto sobre el medio ambiente: agricultura,
silvicultura y energfa. Dentro de esta gama de polfticas se han identificado los instru­
mentos economicos que actualmente se encuentran en aplicacion, describiendose sus
formas de operar y evaluandose sus eficacias, hasta el punto permitido por la informa­
cion disponible. La nocion de instrumentos economicos es mas amplia que la que se
encuentra en la mayorfa de los textos de economfa, puesto que se incluyen la defini­
cion de los derechos de propiedad de los recursos naturales y la tarificacion de los
servicios ptiblicos que tienen una dimension ambiental, ademas de los instrumentos
economicos para el control de la contaminacion. En el caso de Chile, la documenta­
cion disponible lIeva a presentar en este informe los siguientes cuatro instrumentos: la
tarificacion en base a costos margin ales del suministro de agua y de la recoleccion de
aguas servidas, la definicion de los derechos privados de agua transferibles, los permi­
sos transables para partfculas provenientes de fuentes fijas y la licitacion de derechos
de usa de las vfas para la locomocion colectiva urbana. En este documento se resume
la presentacion de estos instrumentos y se reflexiona sobre el rol de estos en Chile y
sus implicancias en la cooperacion tecnica.

• Dr. en Economfa, Profesor Universidad Tecnica de Berlfn .
.. Dr. en Economfa. CDG, Berlfn.
"Dr. en Ingenierfa, Consultor.
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Otro instrumento que ha sido propuesto, pero que aqui no se incluye, es la
tarificacion vial para los automoviles particulares en el centro de Santiago. En varios
documentos se pueden encontrar referencias a una "Ley de Peajes" (Escudero, 1993),
pero ha sido imposible ubicar algun borrador u otros documentos que la especifiquen.

Tarificaci6n en base a costos marginales para el suministro
de agua potable y la recolecci6n de aguas servidas

Chile es uno de los pocos paises que aplica los principios de tarificacion en base a
costos marginales y recuperaci6n total de los costos en sectores de la economia que,
tanto en los paises en desarrollo como en algunos industrializados, gozan de un sumi­
nistro estatal de los servicios a precios subvencionados. Para los recurs os hidricos,
estos principios han sido puestos en pnictica en la provision del suministro de agua y
la recoleccion de aguas servidas en areas urbanas.

Hasta fines de los afios 80 el suministro de agua y la recoleccion de aguas servidas
era administrado en Chile por una autoridad nacional y por una metropolitana (Empre­
sa Metropolitana de Obras Sanitarias, EMOS), bajo la supervisi6n del Ministerio de
Obras Publicas. Ambos servicios eran considerados bienes basicos para el publico en
general, y las tarifas se fijaban a un nivel que el Gobierno consideraba al alcance de
toda la poblaci6n. Durante la ultima decada, las tarifas cubrieron en promedio el 50%
de los costos de estos servicios, y la mayor parte de los fondos de inversi6n provenian
del ingreso tributario del g.obierno central. Como consecuencia de los estrechos presu­
puestos en los afios 80, las inversiones fueron menores al nivel necesario para mante­
ner la calidad de los servicios y para expandirlos de acuerdo al crecimiento de la po­
blaci6n (Blanlot, 1993). A pesar de tales deficiencias, durante las decadas anteriores,
las instituciones responsables construyeron una infraestructura que abastecfa de agua
potable a alrededor del 97,6% de la poblaci6n urbana, y que conectaba al 84,8% de los
grupos familiares a un sistema de recolecci6n de aguas servidas (SSS, 1993).

A partir de 1988 se reorganizaron el sector de suministro de agua potable y la reco­
lecci6n de aguas servidas, de acuerdo a los siguientes principios:

Separaci6n de las funciones de supervision y regulaci6n de los propios servi­
cios de suministro.

Privatizacion de los servicios de suministro.

Creaci6n de una autoridad supervisora (Ia Superintendencia de Servicios Sani­
tarios).

Tarificacion a costo marginal y recuperacion total de los costos, incluyendo un
retorno sobre el capital invertido.

Aunque las leyes basicas para esta reorganizaci6n fueron aprobadas hace tres
o cuatro afios, falta mucho para completarlas. La Superintendencia esta establecida y
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cumple sus funciones principales: supervision de las empresas de suministro, control
de la calidad del agua potable y administracion del proceso de ajuste de tarifas de las
empresas de suministro. La Superintendencia ha propuesto un conjunto de estandares
de descarga desde fuentes industriales, el cual aun no se hace efectivo porque requiere
estandares uniformes de descarga para todas las fuentes, independiente del estado cua­
litativo del cuerpo fluvial receptor. Asimismo, la Superintendencia se encuentra pre­
parando el procedimiento para incorporar a empresas privadas en el sector de servi­
cios sanitarios.

La privatizacion del sector de servicios sanitarios se suspendio con la llegada del
gobierno democratico a fines de 1989. Entre 1983 y 1989 se descentralizo la organi­
zacion nacional de servicios hfdricos de acuerdo al sistema nacional de regiones. Estas
unidades descentralizadas fueron transformadas en empresas privadas de responsabili­
dad limitada, pero siguieron bajo propiedad estatal. La empresa sanitaria de Santiago
sufrio la misma transformacion (Hachette y Ltiders, 1992).

En caso de requerirse nuevas inversiones, las tarifas se basan en el costa marginal
del suministro adicional. Por su parte, si la capacidad existente es suficiente para la
demanda esperada, las tarifas se basan en el costa marginal de todo el sistema
optimizado, el cual a su vez esta basado en los costos de reposici6n. Estos costos se
calculan por separado para la producci6n y distribuci6n de agua potable y para la reco­
lecci6n y eliminaci6n de aguas servidas. Los cobros a los clientes se dividen en cargos
fijos y aquellos basados en el volumen de agua consumida y de agua recolectada. No
se hace diferencia segun la intensidad de la contaminacion del agua recolectada (Blanlot,
1993).

La transformaci6n de las tarifas antiguas, con su recuperacion a bajo costo, en las
nuevas tarifas, que cubriran el costa de las inversiones, se extendio durante un perfodo
de cuatro afios, desde 1990 hasta 1994. Las diferencias de costa entre regiones son
notorias, especialmente entre la zona norte del pafs y la zona central. Para 1994 se
esperaba que las tarifas de la zona norte y sur del pafs estuviesen respectivamente en
un 400% y 200% por sobre el nivel relativamente bajo de 95 a 116 pesos/m' en Santia­
go. Para reducir los regresivos efectos distributivos de los cambios tarifarios, en 1991
se estableci6 y entr6 en vigencia un sistema de subsidio individual. Un total de 441.000
familias recibieron subsidios, de un total de 2,36 millones de conexiones de suminis­
tro de agua. Se esperaba que para cuando se llegase al nivel objetivo de las tarifas, este
numero habra aumentado a 722.000, de acuerdo con los calculos de la Superintendencia
(SSS, 1993).

El tratamiento de aguas residuales no observa una cobertura de igual magnitud que
la del suministro de agua y recoleccion de aguas servidas. En la mayorfa de las ciuda­
des, las aguas residuales s6lo se recolectan y fluyen sin tratamiento directamente al
oceano 0 a los rIOS (Consultora BKH, 1992). En Santiago se puso en funcionamiento la
primera planta municipal de tratamiento en 1993. Este bajo nivel de tratamiento muni­
cipal de aguas servidas constituye la principal deficiencia de la administracion de la
calidad del agua en Chile, pero la alta cobertura del suministro de agua y recolecci6n
de aguas servidas ha producido considerables beneficios sanitarios. El uso directo de
aguas superficiales contaminadas para el consumo humano es relativamente bajo, en
comparaci6n con las areas metropolitan as de otros pafses en desarrollo.

El sistema tarifario actual permite incorporar el tratamiento municipal de aguas ser-
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vidas y/o el pretratamiento de las descargas industriales en el sistema de aguas resi­
duales a nivel regional, nacional 0 de cuencas hidrognificas. Actualmente se ha em­
prendido un estudio a fin de desarrollar un plan maestro para el tratamiento de aguas
servidas en el area de Santiago (Comisi6n Especial de Descontaminaci6n de la Regi6n
Metropolitana, CEDRM, 1993). Los costos esperados del tratamiento resultaran en un
aumento de las tarifas en Santiago. Actualmente no existen planes para introducir co­
bros por descargas 0 permisos transables para la contaminaci6n de aguas residuales.

Derechos y mercados de agua

Chile es el unico pafs en desarrollo que posee un sistema de derechos de agua transfe­
ribles. Si bien el agua se considera un recurso nacional, los particulares pueden ser
propietarios de sus derechos a perpetuidad y de manera irreversible. Estos derechos
son independientes del uso y propiedad de las tierras; por consiguiente, las transaccio­
nes de los derechos de agua se definen en terminos de una determinada cantidad por
perfodo de tiempo, no incluyendose aspectos de la calidad del agua. Sin embargo, la
ley hace una diferencia entre derechos consuntivos y no consuntivos. Con respecto a
los derechos consuntivos, el titular puede consumir la cantidad permitida por perfodo
de tiempo en la forma que desee. Quienes utilizan las aguas para el riego poseen ple­
nos derechos consuntivos sobre sus aguas.

La distribuci6n inicial de los derechos de agua se basa en una solicitud de un usua­
rio potencial, la cual es examinada par la Direcci6n General de Aguas (DGA) con
respecto a la disponibilidad de agua excedente. Para los rfos no regulados, en base a
modelos de simulaci6n hidrol6gica, se estima el f1ujo hist6rico de agua para el mes de
flujo mfnimo, que normalmente corresponde al perfodo de maxima demanda de agua
de la agricultura en Chile. Ellfmite superior de los derechos de agua a ser distribuidos
son los requisitos de mfnimo f1ujo ecol6gico. La responsabilidad legal que la DGA
tiene en relaci6n al cumplimiento de estos requisitos es mas bien baja, y se trata de un
elemento de reciente consideraci6n en las practicas de la DGA. Todos los derechos de
aguas se conceden sin costa alguno por parte de la DGA, la cual maneja un registro
nacional. Durante los procedimientos de solicitud, las terceras partes tienen la oportu­
nidad de presentar objeciones, si la concesi6n del nuevo derecho de agua perjudica sus
propios derechos. En epocas de escasez de agua, la DGA declara estado de escasez con
el consentimiento de las asociaciones de usuarios de aguas, las cuales se organizan
entre sf para imponer las restricciones necesarias sobre los derechos de agua, por 10
general de modo proporcional.

En 1992 el Presidente de Chile propuso una enmienda al C6digo de Aguas, la cual
intentaba abordar varios problemas relacionados con la administraci6n del agua. El
mas importante de ellos es la creaci6n de una instituci6n que integre los diferentes
usos dentro de una cuenca, llamada Corporaci6n Administradora de Cuencas
Hidrograficas. Su funci6n no sera sustituir a la asociaci6n (agrfcola) de usuarios de
agua, sino integrar los usos del agua entre sectores, administrar la calidad del agua y
proteger a las cuencas hidrograficas de la erosi6n, sedimentaci6n e inundaciones. El
proyecto de ley de 1992 era bastante vago con respecto a los aspectos de organizaci6n
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de las estructuras, tareas, metas, derecho a voto y financiamiento de estas corporacio­
nes de cuencas hidrognificas, pero era especffico sobre dos aspectos de los derechos
de agua. El primero consistfa en la creaci6n de la responsabilidad explfcita de la DGA
de garantizar un mfnimo flujo ecol6gico. EI segundo proponfa la limitaci6n en el tiem­
po (5 afios) de los derechos de agua, si no eran usados, y una renovaci6n completa de
los derechos de agua en las secas areas nortinas. Se pospuso la aprobaci6n de las en­
miendas a causa de preguntas pendientes acerca de los detalles de las corporaciones de
administraci6n de aguas propuestas. Entre tanto, se ha contratado la realizaci6n de un
importante estudio para evaluar las opciones de disefio de tales corporaciones. Estas
influinin en la operaci6n de los mercados del agua, pues senin responsables de los
conflictos intersectoriales por el aprovechamiento de las aguas y, en una segunda fase,
del autofinanciamiento de las obras publicas en las cuencas hidrograficas.

Las transacciones de los derechos de agua son bastante comunes en Chile. Sin em­
bargo, no existe una documentaci6n adecuada a nivel nacional sobre la magnitud y las
caracterfsticas de tales transacciones. Al parecer, la mayorfa de las transacciones se
dan intrasectorialmente entre los quienes utilizan las aguas con fines de regadfo, a la
vez que el grado de transacciones intersectoriales parece ir en aumento. Se sabe que
las transacciones intrasectoriales tienen lugar entre agricultores, particularmente en
terminos de arriendos estacionales. Tambien se sabe que existen transacciones inter­
sectoriales para los casos en que las empresas de suministro de agua compran derechos
de agua a quienes las utilizan para regar, 10 cual les ahorra la construcci6n de nueva
infraestructura de suministro. Las empresas revelaron que no tienen un precio de ofer­
ta fijo, sino que, en su lugar, los precios finales de las transacciones se determinan
durante cada negociaci6n en particular. De acuerdo a estos representantes, los princi­
pales factores que determinan estos precios son la distancia desde la bocatoma de la
empresa, la cantidad de derechos de agua vendidos y la informaci6n disponible para el
vendedor (Hearne, 1993).

Chile contaba en el pas ado con mercados de agua organizados, los cuales deben ser
regulados para enfrentar sus externalidades (flujos de retorno, cam bios en la calidad,
requerimientos de flujos mfnimos, etc.). No hay claridad respecto a si los cam bios
propuestos en la ley chilena de aguas tendran como resultado una reforma efectiva
para enfrentar estas externalidades, 0 si acarrearfan restricciones innecesarias sobre
las transacciones.

Permisos transables para particulas en Santiago

Como instrumento econ6mico para internalizar los costos externos de la contamina­
ci6n, el sistema de permisos de emisi6n transables en Santiago se aplica solamente a
las emisiones de material particulado de las fuentes fijas. Es un sistema mixto com­
puesto por un estandar uniforme de concentraci6n de emisiones y permisos de emisi6n
transables.

El punto de partida fue la meta de reducir las emisiones de fuentes fijas en un 70%,
solicitada por la CEDRM en su plan de descontaminaci6n (CEDRM, 1990), la cual fue
propuesta por un grupo de la Universidad de Chile y de la empresa consultora INTEC
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en el mismo ano (lntendencia, 1990). Esta meta se tradujo en una polftica concreta en
1992, cuando el Servicio de Salud del Medio Ambiente del Ministerio de Salud aprobo
el Decreto N° 4 para la Region Metropolitana. Este contiene normas de emision para
las fuentes existentes y para las fuentes nuevas de mas de 1.000 m 3/h. Los estandares
de emision para las fuentes existentes, asf como sus plazos de cumplimiento, son los
siguientes:

112 mg/m3 desde elide enero de 1993 al 31 de diciembre de 1997,
56 mg/m3 desde elide enero de 1998.

Los valores anteriores de concentracion se transforman en cantidad de emisiones al
considerar los flujos actuales. La formula correspondiente es:

meta de emision diaria en kg/dfa = flujo (m3 Nih) x 0,000056 (kg/m 3 N) x 24
(h/dfa).

Para las fuentes existentes estas cantidades seran el contenido de su permiso de
emision al 1 de enero de 1998. De este modo la distribucion inicial de permisos se basa
en el principio de derechos adquiridos. Se pueden instalar nuevas fuentes en la Region
Metropolitana solo si encuentran compensaci6n para sus emisiones adicionales a partir
de reducciones en las fuentes existentes. La expansion de las fuentes existentes, que
debfan tener un permiso al 31 de diciembre de 1992 cumpliendo con el estandar de 112
mg/m3, se trata legalmente en forma equivalente a las fuentes nuevas. En un articulo
separado, el decreto regula la transicion entre 1993 y 1997 aumentando en un 25 %
anual la cuota de emisiones a ser compensada por nuevas fuentes, hasta alcanzar el
100%. Las fuentes emisoras con menos de 1.000 m3/h, llamadas fuentes grupales, no
participan en la transaccion de emisiones, pero deben cumplir con los mismos estandares
de emision que las fuentes puntuales, con la excepcion de las fuentes nuevas, para las
cuales los estandares comenzaron en 1992 con un valor de 56 mg/m3•

Los proponentes del uso de permisos transables en Chile estuvieron y estan cons­
cientes de la discusion economica acerca de las ventajas y limitaciones de este instru­
mento en los pafses industrializados. Las ventajas teoricas de un sistema de permisos
de emision transables son una mejor eficiencia estatica al reducir los costos de cumpli­
miento, y el mejoramiento de las propiedades de eficiencia dinamica.

El potencial para reducir los costos de los instrumentos de mercado ha sido estima­
do empfricamente en varios estudios (Tietenberg, 1985, 1992) en los pafses industria­
lizados. Durante la preparacion del sistema se realiz6 un estudio empfrico acerca del
potencial que presentan diferentes instrumentos para reducir los costos en la gestion
de las partfculas en Santiago (O'Ryan, 1993). Similar ala investigacion en los pafses
industrializados antes mencionada, este estudio estimo los diferenciales de costa de
cumplimiento entre estandares de concentracion de emisiones, tasas de reduccion de
emisiones, permisos de emision y permisos ambientales para aquellas fuentes regula­
das por el D.S. N° 4 del Ministerio de Salud.
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El estudio estima que el sistema de permisos ambientales puede lograr la reduccion
de las concentraciones ambientales al menor costa para toda la gama de reducciones.
Entre los instrumentos antes enumerados, la segunda mejor opcion es el permiso de
emision, mientras que los instrumentos de estandar de emisiones y de reduccion por­
centual estan en tercer y cuarto lugar entre las opciones. Las autoridades chilenas, sin
embargo, se decidieron en favor del sistema simple de permisos basados en las emisio­
nes, a expensas de potenciales reducciones adicionales en los costos, con un valor de
cambio de 1: 1 sin el uso de un modelo de dispersion.

En base a las experiencias de transaccion de emisiones en EE. UU., no se puede
estar seguro, sin embargo, de que se cumplira totalmente el potencial de menor costa
estableciendo permisos transables "(Hahn, 1989; Tietenberg, 1992)". EI indicador de
mayor relevancia es el bajo numero de transacciones externas que han ocurrido bajo
los diferentes programas norteamericanos. A pesar de estas restricciones, es probable
que se produzca un cierto numero de transacciones, pero estaran limitadas a las empre­
sas mas grandes y mas sofisticadas, donde los ahorros pueden alcanzar una magnitud
que tenga mayor probabilidad de atraer la atencion de los administradores. Una segun­
da categorfa de empresas con mayores posibilidades de respuesta seran aquellas con
mas de una fuente en la Region Metropolitana. O'Ryan (1993) identifico 287 empresas
con dos y mas fuentes. Desde elide enero de 1993 se han producido cambios, pero
aun no hay registros. El ejemplo mejor conocido es una empresa papelera que edific6
una nueva planta de papel tisu y cumpli6 la regia de compensacion del 25% con una
transaccion con una de sus propias plantas mas antiguas.

Licitacion de derechos de uso de las vias para la locomocion colectiva urbana

El esquema de concesion de derechos para el uso de las vfas es una reaccion a los
efectos negativos de la total falta de regulacion del sistema urbano de transporte co­
lectivo en Santiago (buses, maxi buses, taxis, etc.). Hace quince anos, el Ministerio de
Transportes declaro que el transporte colectivo urbano era un sistema de acceso com­
pletamente libre. Esto significaba que cualquiera que poseyera un bus podfa participar
en el sistema de transporte colectivo de la ciudad, sin tener que cumplir ninguna regu­
lacion con respecto a tarifas, seguridad de los pasajeros 0 calidad de los servicios.
El resultado fue una considerable ampliacion de la flota de buses sin estandares mfni­
mos de calidad. La capacidad (13.000 vehfculos) se estimaba en un 40% superior a la
demanda, la flota estaba subutilizada y escaseaba el mantenimiento para gran parte de
ella (Escudero, 1993). Esto tuvo como resultado un considerable aumento en las emi­
siones diesel, es decir, NO, y PM 10. Ademas, la situacion del transporte en el centro
de Santiago se caracterizaba por un alto nivel de congestion y una velocidad promedio
muy baja.

La falta de barreras para entrar al mercado facilitaba la participacion de los peque­
nos operadores y, como resultado, muchos propietarios-choferes ofrecfan sus servi­
cios. Para coordinarse, estos operadores formaron asociaciones de lfneas a modo de
cooperativas. Estas entidades formaron una organizacion general de operadores
(Hohmann y Martin, 1992). Ademas, los operadores formaron un cartel de precios que
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parece haber sido efectivo, puesto que las tarifas aumentaron a mas del doble entre
1980 y 1990, mientras que los precios del insumo principal, es decir el petroleo diesel,
subieron solo en un 25% en terminos reales. La estructura de pequenos propietarios y
las altas tarifas provocaron un exceso de oferta en el transporte publico, debido a la
entrada de operadores margin ales que exploraban las arterias de la ciudad en busca de
algun pasajero adicional. Debido a que la mayorfa de los buses estaban depreciados (el
48% de los buses ten Ian mas de 12 anos de antigiiedad), y puesto que se hacfa escaso el
mantenimiento, los costos marginales a corto plazo eran solamente los costos de opor­
tunidad del tiempo del chofer-operador. Como resultado, los buses eran ocupados so­
lamente por 350-400 pasajeros por dla, 10 que representa entre un quinto y un tercio de
la tasa de ocupacion de otras areas metropolitanas (World Bank, 1986).

En 1990 el Ministerio de Transportes y Comunicaciones (MTC), cambi6 esta polf­
tica de acceso completamente libre por una polftica de acceso regulado. Las regulacio­
nes cubrian solamente un aspecto del sistema de transporte colectivo, es decir aquelIas
vIas congestionadas a causa del numero de buses y taxis que las utilizaban. Todos los
otros elementos del mercado de los buses, es decir, la entrada, seleccion de Ifnea y
tarifa, segulan sin regulacion. El proposito principal era aliviar la congesti6n en las
calIes del centro de Santiago.

La licitaci6n de derechos para el uso de las vIas para los vehlculos de transporte
colectivo involucra a las calIes del centro de Santiago congestionadas debido a estos
mismos vehlculos. Para que el sistema sea operativo hay que responder los siguientes
custionamientos:

Identificar los tramos de las vIas que se consideran congestionados.
Estimar el nivel de trafico que se considera no congestionado.
Definir las caracterfsticas de los operadores que pueden participar en la
licitacion.
Definir los criterios de seleccion para los ganadores.
Asegurar el cumplimiento de las especificaciones de la licitacion.

Una vez contestadas estas preguntas de manera operativa, se debe evaluar su im­
pacto sobre el servicio de transporte. A partir de la documentacion disponible, parece
que las dos primeras preguntas fueron respondidas sobre la base del analisis existente
de conteos de trafico y relaciones flujo-velocidad de trafico. El resultado fue la defini­
cion de las frecuencias maximas de buses en estas calles.

A fin de mejorar el potencial para aplicar sanciones en caso de no cumplimiento,
solo se permitio la participacion en las licitaciones a sociedades anonimas. Las asocia­
ciones de lineas legales que no eran sociedades anonimas debieron constituirse como
tal. La seleccion se basa en diversos criterios, los que incluyen la calidad del servicio,
es decir las frecuencias, la calidad de los buses y las caracterfsticas de la contamina­
cion atmosferica (Escudero, 1993).

La pregunta sobre el impacto de la licitacion de permisos en el uso de las vias es un
poco mas complicada. Dependiendo de la distribucion de las licencias concedidas se
podria alterar el sistema existente de Ifneas de buses. Para evitar tal cambio, las lineas
de buses existentes y las vIas de transporte que ellas sirven fueron ordenadas segun un
modelo de transporte de recorrido especffico en la Region Metropolitana. Este modelo
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es importante, puesto que el 80% del funcionamiento de las Ifneas de buses en Santia­
go usa las calles Iicitadas. AI conceder estas Iicencias, el MTC trata de asegurar que la
reduccion de la oferta del servicio de transporte colectivo provenga de una menor fre­
cuencia de las Ifneas existentes, y no de un cambio en el ordenamiento espacial de las
Ifneas. EI resultado deseado es que las menores frecuencias y el aumento en el tiempo de
espera sean compensados por los ahorros producidos por el aumento en la velocidad.

Un segundo problema es la tendencia de los operadores mas pequefios al uso de las
calles adyacentes a las vias Iicitadas, diluyendo de este modo los efectos de la licitacion.
Como reaccion, el Gobierno propone repetir la licitacion aumentando el area de vias
cuyo uso tambien estara restringido (Figueroa, 1993).

Este cambio mejoro la situacion reduciendo el exceso de capacidad, aumentando la
tasa de ocupacion de los vehiculos particulares y aliviando la congestion. Pero hay
algunos temas debatidos desde un punto de vista ambiental. En tanto se han reducido
los recorridos de los buses y se han retirado los mas antiguos, han disminuido las
emisiones diesel. No se dispone de cifras especfficas, pero si la reduccion en la capa­
cidad asciende al 30%, entonces las reducciones en las emisiones por parte de estas
fuentes deberfan estar Iigeramente por encima del 30%.

REFLEXIONES SOBRE EL ROL DE LOS INSTRUMENTOS ECONOMICOS
EN LA POLITICA AMBIENTAL CHILENA

EI debate sobre el rol de los instrumentos economicos en la polftica ambiental se cen­
tra en las alternativas para internalizar los costos externos asociados con el deterioro
ambiental. Implfcitamente, se asume que no existen otras distorsiones en una econo­
mia de mercado, 0 que no han sido introducidas por las polfticas gubernamentales. Sin
embargo, los estudios sobre las polfticas ambientales en los paises desarrollados han
demostrado la abundancia de estas distorsiones. Desde un punto de vista ambiental y
conforme al contexto de la aplicacion de instrumentos economicos para la internaliza­
cion de costos externos, estas distorsiones son importantes, ya que a menudo disminu­
yen el grado de internalizacion de los costos privados asociados al uso de recursos
naturales, a las actividades contaminantes 0 al suministro de servicios bajo un mono­
polio natural.

Grado de internalizacion de los costos privados: creacion de derechos de propie­
dad e introduccion de recuperacion de costos

Chile es un caso excepcional entre los paises en desarrollo, ya que su reforma a la
polftica economica realizada por el gobierno militar ha contribuido considerablemente
a lograr una estructura normativa coherente con los principios mencionados anterior­
mente: la propiedad de la tierra esta bien definida y protegida por la Constitucion
Polftica, los derechos de agua tambien estan definidos y son transables. Los subsidios
en el sector agricola para los insumos han sido mayoritariamente eliminados ya que
sus precios se basan en la competencia internacional. Existen dos excepciones impor­
tantes. Una es el subsidio forestal para la plantacion de especies y la otra es el subsidio
para la inversion de infraestructura de riego.
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Otra area en la que Chile es una excepcIOn entre los pafses en desarrollo es la
tarificaci6n de la electricidad, del agua y de los servicios sanitarios, la cual sigue los
principios de tarificaci6n segun los costos marginales. Los suministros de agua y de
electricidad son dos sectores donde el potencial de perdidas econ6micas es grande
debido a los servicios subsidiados que se deterioran cuando escasean los ingresos del
gobierno central.

La interrogante sobre hasta que punto estos principios de tarificaci6n resultan en
un uso eficiente de la energfa y del agua en la economfa chilena no se puede responder
en el contexto de este informe. Como una evidencia en contra, el consumo de energfa
por unidad de PGB fue superior en 1985, comparado con otros pafses con un nivel de
ingresos similar. Esta interrogante necesita una mayor discusi6n. Chile usa extensa­
mente un enfoque de mercado para enfrentar la internalizaci6n de costos privados en
actividades que consumen recursos. Por 10 tanto, serfa util comprobar las ventajas aso­
ciadas a tal enfoque que, de hecho, se pueden demostrar empfricamente. La investiga­
ci6n empfrica necesaria aun no se ha realizado.

Internalizaci6n de costos externos con un enfoque de politica mixta: combinaci6n
de estandares tecnol6gicos especificos e instrumentos basados en incentivos

Con respecto ala internalizaci6n de los costos externos, la polftica ambiental chilena
desarro1l6 una normativa legal e institucional para el control de la contaminaci6n at­
mosferica, del agua y para la eliminaci6n y recolecci6n de residuos. Esta normativa Ie
permiti6 al gobierno desarrollar la base de una polftica ambiental mediante el estable­
cimiento de una capacidad de monitoreo de la calidad del ambiente y la constituci6n
de inventarios de las fuentes. Se comenz6 implementando programas efectivos para
disminuir las emisiones de las fuentes:

en la contaminaci6n atmosferica:
• para fuentes fijas: TSP, S02'

estado: en funcionamiento desde 1993, primeros efectos visibles,
• para fuentes m6viles: TSP, S02' NO x ' CO, plomo

estado: en funcionamiento desde 1992/93, primeros efectos visibles,

en la contaminaci6n del agua:
• para fuentes industriales puntuales: todos los contaminantes

importantes en alcantarillados y cuerpos hfdricos
estado: propuesta de estandares de descargas en revisi6n,

• para alcantarillado municipal: prioridad para Santiago
estado: alta tasa de recolecci6n de aguas servidas, tratamiento de aguas
servidas en fase de estudio,

en la gesti6n de residuos:
• para residuos mineros: requisitos de disposici6n

estado: reglamento en vigencia desde 1970, efectividad de s610 20%,
• residuos municipales: requisitos de disposici6n

estado: reglamento en vigencia desde 1968, efectividad no establecida.
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Estos programas son selectivos, puesto que cubren s610 un range de contaminantes y
en algunas areas de contaminaci6n aun no hay control, como por ejemplo en los resi­
duos peligrosos. En este caso, la polftica esta en una fase de analizar la magnitud del
problema y la gama de posibles soluciones. Un reglamento sobre los pesticidas, que
proteja el medio ambiente local, a los trabajadores y a los consumidores chilenos es
una omisi6n importante. La estabilizaci6n de la vegetaci6n y el control de la erosi6n
del suelo tienen que esperar que una ley resuelva sobre las Corporaciones Administra­
doras de Cuencas Hidrograficas. Es necesario hacer efectiva la protecci6n de los bos­
ques naturales, ademas de crear un sistema de manejo de la explotaci6n de los bosques
restantes para la obtenci6n de lena.

Si se observa la cantidad total de programas existentes en Chile para la reducci6n
de fuentes especfficas, se descubre que s610 dos de ellos usan instrumentos de merea­
do: los permisos transables para partfculas en Santiago y la licitaci6n del derecho a
usar las vfas para la locomoci6n colectiva en el centro de Santiago. La mayorfa de los
instrumentos usados en Chile son estandares de emisiones, usualmente combinados
con una especificaci6n de tecnologfa. En ambos casos, los instrumentos econ6micos
se usan en combinaci6n con otros instrumentos, general mente denominados de "co­
mando y control". Los permisos transables fueron introducidos adem as de un sistema
de estandares de emisiones uniformes, con el objetivo de disminuir a la mitad un maximo
de emisiones permisibles en un perfodo de cinco anos. El esquema de la licitaci6n de
vfas para la locomoci6n colectiva urbana estuvo acompanado por un reglamento de
retiro obligatorio, por un Ifmite de opacidad para el petr6leo diesel y por la prohibi­
ci6n de usar partes de motores usados (Consultora BKH, 1992).

Los requisitos administrativos para los instrumentos econ6micos no son insignifi­
cantes: el cumplimiento de los estandares de emisiones se tiene que lograr en 1.440
fuentes y en 10.400 buses registrados. La tarea de asegurar el cumplimiento se debe
realizar de manera independiente del uso de los instrumentos econ6micos, aunque el
grade de esfuerzo difiere entre ambos instrumentos. Para los permisos transables el
esfuerzo necesario para el monitoreo de las emisiones probablemente sera mayor, ya
que las transacciones requieren una capacidad administrativa adicional.

Para administrar ambos instrumentos de una manera efectiva se requiere de un cier­
to nivel de sofisticaci6n entre las entidades reguladoras y los participantes en el mer­
cado. El uso total de los permisos transables para la contaminaci6n atmosferica (para
contaminantes no mezclados uniformemente) requiere operar un modelo de dispersi6n
de fuentes y el sistema de licitaci6n de vfas precisa de un modelo de simulaci6n de
transporte.

De esta manera, incluso a pesar de las condiciones relativamente favorables exis­
tentes en Chile, el uso de los instrumentos econ6micos es bastante limitado. En algu­
nos casos simplemente no existen las condiciones para aplicarlos, como es el de la
reducci6n de S02 en las fundiciones de cobre. En otros pueden aun no estar preparadas
las condiciones para tomar una decisi6n en favor de los instrumentos econ6micos, como
en el asunto del control de las descargas industriales de agua.
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ROL DE LOS INSTRUMENTOS ECONOMICOS
EN LA COOPERACION TECNICA

Si se logra una definici6n amplia de los instrumentos econ6micos, y no se reducen a la
alternativa de comando y control versus impuestos-permisos transables para el control
de la contaminaci6n, entonces los instrumentos econ6micos se pueden usar como un
elemento integrado de la gesti6n ambiental en los pafses en desarrollo.

Areas de cooperacion en la gestion ambiental

Continuando con las diferencias anteriores, se destacan tres areas de posible cooperaci6n:

Asignaci6n de acceso exclusivo a los recursos naturales.
Reglas de tarificaci6n y regulaci6n de los servicios publicos.
Instrumentos econ6micos para internalizar los danos ambientales extern os.

Hasta ahara la gesti6n ambiental en la cooperaci6n tecnica estaba concentrada en la
tercera area, la de control de la contaminaci6n, principalmente en terminos de soporte
tecnico. Por su parte, los otros aspectos de la gesti6n ambiental eran ubicados en cate­
gorfas sectoriales, es decir, en agricultura, sil vicultura, piscicultura, energfa, adminis­
traci6n del recurso agua, transporte y servicios sanitarios.

La interrogante de los derechos de propiedad en estos sectores se planteaba princi­
palmente en el contexto de proyectos individuales de cooperaci6n tecnica y/o finan­
ciera, los que comunmente ten fan que ver con aumentar 0 mantener la productividad
de los recursos en estos sectores. Sin embargo, la importancia de los derechos de pro­
piedad, por sobre el alcance de los proyectos individuales y regionalmente especifica­
dos, se hace cada vez mas evidente. En general, todavfa no se tiene conciencia de la
importancia de generar proyectos especfficamente disenados para tratar los derechos
de propiedad de manera nacional 0 regional, mas alla de los lfmites del "proyecto", por
10 menos en el contexto de la cooperaci6n tecnica alemana. Al parecer, es el resultado
de una falta de confianza en el entendimiento de los mecanismos de las configuracio­
nes existentes de los derechos de propiedad y de una falta de confianza en la propuesta
de soluciones alternativas. Un punto de partida posible podrfan ser los Planes de Ac­
ci6n Ambiental nacionales, propuestos y comprobados en algunos pafses, con el apoyo
del Banco Mundial y de donantes bilaterales y patrocinados, en algunos casos, por el
programa de cooperaci6n tecnica de Alemania. En ese caso, los puntos de partida son
la descripci6n del funcionamiento de los derechos de propiedad existentes y la propa­
gaci6n de los conceptos para analizarlos. Generalmente existe un acabado entendi­
miento de la segunda area, aquella referida a la tarificaci6n de los servicios public os
mixtos 0 publicos (suministro de agua, recolecci6n de basura, etc.). Sin embargo, va­
rios gobiernos de los pafses en desarrollo de ingresos medios (y una cantidad de pafses
de OCDE) temen aplicar completamente los principios de tarificaci6n porque las auto­
ridades responsables de formular las polfticas son renuentes a hacer que el publico, el
electorado 0 los grupos sociales importantes, paguen los costos totales (privados) de
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estos servicios. Frecuentemente, los problemas de la tarificacion se negociaban en el
contexto de acuerdos de prestamos entre los organismos donantes y los ministerios de
Hacienda 0 los ministerios de los sectores pertinentes. Existe un amplio acuerdo entre
los pafses donantes sobre la importancia de recuperar los costos de estas inversiones;
sin embargo, en caso de resistencia por parte de los ministerios de los pafses beneficia­
rios, la condicionalidad verbal por 10 general no ha sido cumplida por la pnictica del
donante.

Amllisis de la demanda y oferta de cooperacion tecnica en el uso
de instrumentos economicos

En la tercera area, los instrumentos economicos se pueden usar solamente en conjunto
con las otras tareas a realizar, como se aprecia a partir del ejemplo de los permisos
transables. La implementacion de las siguientes seis tareas, en el orden descrito, es el
requisito para el uso de los instrumentos economicos:

1) Identificacion de los contaminantes prioritarios que van a ser controlados en
primer lugar.

2) Analisis del contaminante en terminos de sus caracterfsticas qufmicas, toxicas
y ecologicas, al igual que sus trayectos de difusion y sus concentraciones en el
ambiente.

3) Analisis de las fuentes (para crear un registro de fuentes), de los procesos que
producen emisiones y de las opciones tecnicas para mitigarlas y disminuirlas.

4) Seleccion de las fuentes que van a ser reguladas, la decision acerca del grade
de accion requerida de estas fuentes y la eleccion del tipo de instrumento
usado.

5) Organizacion de la fiscalizacion y control, la contratacion de personal, la
instalacion de laboratorios para el control de las fuentes y la determinacion de
las sanciones.

6) Gestion de los emisores y su respectiva innovacion tecnica.

Por 10 general, la cooperacion tecnica ha sido proporcionada en los pasos dos, tres,
cinco y seis a traves de ayuda tecnica y de personal para el monitoreo de la calidad del
ambiente, de las fuentes, del equipo de laboratorio para las pruebas y de las tecnolo­
gfas para que las fuentes (en menor grade) reduzcan las emisiones. A menos que exis­
tan proyectos con una orientacion en sus polfticas proveniente del ministerio central­
organismo estatal, generalmente no existe asistencia tecnica en las fases uno y cuatro.

Sin embargo, solo en la fase cuatro se puede tomar una decision con respecto al uso
de instrumentos economicos. AI lIegar a este punto se toman por 10 general las otras
decisiones (identificacion de las fuentes que van a ser reguladas, el grade de reduccion
requerido), que son el nucleo polftico de la determinacion de las polfticas. Un analisis
economico de estas decisiones en terminos de costo-efectividad de las opciones dispo­
nibles puede contribuir a lograr un control de la contaminacion a bajo costo. El segun­
do paso podrfa ser el analisis respecto a si el numero de fuentes, sus opciones tecnicas
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y las elasticidades con respecto al precio justifican la aplicaci6n de instrumentos eco­
n6micos. La descripci6n del establecimiento de los permisos transables en Santiago
demuestra que todas estas tareas deberian haber sido realizadas antes de poder presen­
tar una ley 0 un reglamento ante las autoridades responsables de la formulaci6n de
polfticas. En este caso, todas estas tareas fueron realizadas por especialistas naciona­
les; la cooperaci6n internacional se produjo en el pasado a un nivel academico, entre
individuos que estudiaban en universidades de EE.UU.

Otro punto que se tiene que tomar en cuenta antes de considerar el uso de instru­
mentos econ6micos, como parte de una opci6n de gesti6n ambiental en la asistencia
tecnica, es la apreciaci6n de si las condiciones polfticas-burocniticas del pais son fa­
vorables. La introducci6n de instrumentos econ6micos probablemente necesitara un
grupo de gestores que impulsen la idea y la introduzcan en la burocracia 0 en el entor­
no de las autoridades encargadas de la formulaci6n de polfticas. Tambien es necesario
un consenso politico acerca de la necesidad de mejorar la calidad ambiental del pafs y
una conciencia acerca de las implicancias del costa de las regulaciones. Tal juicio so­
bre las condicionef, polfticas en un pais puede probablemente ser considerado como
una evaluaci6n de la necesidad de instrumentos econ6micos en la cooperaci6n tecnica.

Sin embargo, antes de que se produzca la cooperaci6n se tiene que realizar otra
evaluaci6n, principalmente si la oferta del apoyo requerido esta disponible en Alema­
nia (0 en cualquier otro pais). La antes mencionada necesidad de asistencia tecnica en
estas circunstancias se puede cumplir si hay especialistas (en Alemania, en la Comuni­
dad Europea u otro pais) que puedan realizar las tareas anteriores. Para ocuparse de la
primera tarea, que dice relaci6n con el analisis de las opciones regulatorias para un
contaminante especffico en un pais en desarrollo, se necesita un academico 0 consul­
tor con capacitaci6n en economfa ambiental aplicada y experiencia en las consultoras
de los organismos gubernamentales en paises en desarrollo 0 industrializados, en com­
binaci6n con un experto tecnico con experiencia en paises en desarrollo. La segunda
tarea es la de estimular la propagaci6n del concepto entre los actores principales. Esto
se podria hacer en forma anticipada, como una manera de preparar la disponibilidad de
asesorfa a nivel ministerial. EI segundo tipo de especialista es el personal de organis­
mos ambientales estatales 0 federales, con experiencia en redactar legislaci6n 0 apli­
car leyes con instrumentos econ6micos. Una reciente encuesta sobre las instituciones
academicas y consultoras en Alemania (Horstmann, 1994) revel6 que la experiencia en
ambos campos esta limitada a unas pocas instituciones. Aqui, un primer paso podria
ser iniciar una red para acumular la experiencia disponible, la que se encuentra sin un
efecto sinergico. EI programa de cooperaci6n aleman ya ha experimentado la opera­
ci6n en red y sus dificultades, pero en la investigaci6n agricola (ATSAF, 1994).
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PARTE II

TALLERES

Esta parte dellibro expone 10 ocurrido en los talleres llevados a
cabo durante el segundo dfa del seminario-taller "Uso de
instrumentos econ6micos en la polftica ambiental de Chile". Ellos
exploran la potencialidad de utilizar instrumentos econ6micos en
la gesti6n nacional de los problemas de contaminaci6n hfdrica,
atmosferica y de residuos solidos. Complementariamente, se
incluye un capitulo dedicado al uso de instrumentos integrales.
Estos capftulos estan divididos en dos partes: la primera consiste
en ponencias presentadas por los coordinadores de los talleres
y la segunda exhibe 10 discutido durante los mismos.



CAPITULO 6
t

TALLER: INSTRUMENTOS PARA LA GESTION

Y CONTROL DE LA CONTAMINACION

HfDRICA EN CHILE

Expositor y Coordinador: Baldomero Sdez*

PONENCIA

INTRODUCCION

EI nivel de contaminaci6n de los cursos
y masas de agua en Chile es elevadfsimo en algunas zonas del pafs, producto funda­
mentalmente de las descargas crudas de aguas servidas y de residuos industriales lfqui­
dos (RILES). A nivel nacional, las industrias y las empresas sanitarias descargaron,
durante 1991, aproximadamente 19,0 y 23,7 mots, respectivamente, 10 que correspon­
dfa a cargas masicas de Demanda Bioqufmica de Oxigeno (DBO) de 6,9 y 4,9 kg/s
(Superintendencia de Servicios Sanitarios, 1992). Las cuencas que recibfan may ores
descargas de DBO corresponden a las de los rfos Maipo, Bfo-Bfo y Aconcagua. Adi­
cionalmente ala contaminaci6n organica, medida en terminos de DBO, existen proble­
mas con los s61idos suspendidos, aceites y grasas, metales, contaminaci6n
microbiol6gica, etc.

Debido a la graved ad del problema de contaminaci6n del agua en Chile, el Ministe­
rio de Economfa, Fomento y Reconstrucci6n y la Comisi6n Nacional del Medio Am­
biente encargaron a TESAM S.A. la ejecuci6n del estudio "Elaboraci6n de una Pro­
puesta de Polftica para el Control de la Contaminaci6n Hfdrica de Origen Industrial",
el que fue finalizado en marzo de 1995. La informaci6n que se presenta en este trabajo
ha sido obtenida integramente del informe final del estudio referido.

EI presente documento contiene dos capftulos, adicionales a este capftulo introduc­
torio. En el primer capitulo, denominado Polftica Global para el Control de la Conta­
minaci6n Hfdrica, se abordan aspectos tecnicos y de diseiio institucional. EI segundo
capftulo, denominado Aplicaci6n de Polftica Global para el Control de la Contamina­
cion Hfdrica al Caso de los RILES, analiza las actividades industriales productoras de
RILES y el manejo de las fuentes puntuales.

* Ingeniero Civil, Profesor Pontificia Universidad Cat6lica de Chile. Gerente de Proyectos, Tecnologias y Servicios
Ambientales, TESAM S.A.
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POLITICA GLOBAL PARA EL CONTROL DE LA
CONTAMINACION HIDRICA

EI objetivo principal de la polftica global para el control de la contaminaci6n hfdrica es
determinar y mantener el nivel 6ptimo de calidad de las aguas, de modo de, en 10 posi­
ble, maximizar el beneficio social neto. En este capitulo, subdividido en dos incisos,
aspectos tecnicos y disefio institucional, se aborda la proposici6n para aIcanzar dicho
objetivo.

Un aspecto no considerado en este trabajo y que debe solucionarse como parte de la
polftica global es el relacionado con los caudales ecol6gicos mfnimos, definidos como
aquellos gastos mfnimos que deben fluir para mantener la ecologfa de la corriente de
agua. Basicamente, se debe definir para cada corriente el caudal ecol6gico mfnimo y
se deben regular las extracciones para mantener dicho caudal.

Aspectos tecnicos

La polftica global propuesta involucra las siguientes tres etapas:

Designaci6n de los posibles usos del agua.
Elaboraci6n y dictaci6n de normas de calidad ambiental de las aguas.
Manejo de efluentes.

Resumidamente, las descargas de los contaminantes contenidos en los efluentes se
gestio nan de modo tal de forzar el cumplimiento de la norma de calidad ambiental, 10
que asegura que el agua pueda ser usada para los fines previamente establecidos (Fi­
gura 6.1).

Figura 6.1: Diagrama esquematico de la poHtica global propuesta para el control
de la contaminacion hidrica

USOS POSIBLES DEL AGUA

it'If
NORMAS DE CAUDAD AMBIENTAL

GESTION
<--

DESCARGA DE
EFLUENTES

Designacion de los posibles usos del agua
Se propone el esquema de cIasificaci6n de las aguas mostrado en la Tabla 6.1, el cual
deberfa ser aplicable en todo el territorio nacional. Para las aguas continentales su­
perficiales se proponen tres categorfas regulares y dos categorfas de excepci6n. Estas
ultimas consideran, en primer lugar, aquellas aguas cuyas condiciones naturales de
calidad y cantidad no permiten clasificarlas en alguna categorfa regular, y, en segundo
lugar, aquellas aguas para las cuales se quiera preservar una calidad superior a la de
las categorfas regulares. Las aguas continentales subterraneas se clasificarfan en dos
categorfas regulares. Finalmente, se proponen tres categorfas regulares y una catego-
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rfa de excepci6n para las aguas marftimas costeras y estuarios. La categorfa excep­
cional incluirfa aguas que se desea preservar can una calidad superior a la de las cate­
gorfas regulares.

Tabla 6.1: Esquema de clasificaci6n nacional de las aguas

CATEGORIA

I. Aguas Continentales Superficiales
Cate&orfas Re&ulares

IC

IB

IA

Cate&orfas de Excepci6n
(estudiadas caso a casal

IEB

IEM

2. Aguas Continentales Subterraneas
Cate&orias Re&ulares

2B

2A

3. Aguas Marftimas Costeras y Estuarios
Cate&orfas Regulares

3C

3B

3A

Cate~or(as de Excepci6n
(estudiadas caso a casal

3EB

MEJOR usa DEL AGUA

Recreaci6n sin contacto directo, propagaci6n y mantenci6n de
vida acmitica (incluyendo peces), pesca, agricultura y
cualquier otro uso no incluido en las categorias IB y IA.
Todas las aguas continentales superficiales, cuyas cantidades
y calidades naturales 10 permiten, serlin clasificadas para
proteger estos usos como minimo.

Recreaci6n con contacto directo y cualquier otro uso
especificado para la clase I C.

Fuente de abastecimiento de agua para prop6sitos potables,
culinarios 0 de procesamiento de alimentos y cualquier otro
uso especificado para la clase lB.

Uso superior al establecido en I A. Representan aguas que se
les quiere preservar una calidad excepcional.

Uso inferior al establecido en IC. Solamente aplicables para
aguas cuya calidad 0 cantidad natural no permitan clasificar­
las en categorfas regulares.

Uso industrial y otros usos, excepto los usos de la clase 2A.

Fuente de abastecimiento de agua para prop6sitos potables,
culinarios 0 de procesamiento de alimentos y cualquier otro
uso especificado para la clase 2B.

Recreaci6n sin contacto directo, propagaci6n y mantenci6n de
vida aculitica (incluyendo peces), pesca y cualquier otro uso
no inc1uido en las categorias 3B y 3A. Todas las aguas
marftimas costeras y estuarios serlin c1asificados para proteger
estos usos como minimo.

Recreaci6n con contacto directo y cualquier otro uso
especificado para la clase 3C.

Cultivo comercial de mariscos y cualquier otro uso especifi­
cado para la clase 3B.

Uso superior al establecido en 3A. Representan aguas que se
les quiere preservar una calidad excepcional.
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Elaboraci6n y dictacion de normas de caUdad ambiental de las aguas
Una vez definidos los posibles usos que pueda tener el agua, se deben elaborar y dictar
normas de caUdad ambiental que protejan los mejores usos establecidos para cada c1a­
se. Como se propone que estas normas sean uniformes para cada clase particular de
agua en todo el territorio nacional, se necesitarfa generar 8 normas de calidad para las
categorfas regulares (3 para aguas continentales superficiales, 2 para aguas subterni­
neas y 3 para aguas marftimas costeras y estuarios). En el caso de las categorfas de
excepci6n, el numero de normas de calidad ambiental a establecer dependerfa de la
cantidad de excepciones definidas.

Manejo de efluentes
Una vez establecida la norma de calidad ambiental, corresponde seleccionar los ins­
trumentos de polftica que permitan gestionar los efluentes, de modo de asegurar que se
satisfaga esta norma, protegiendo los usos del agua previamente determinados. Este
acapite se ha subdividido en tres: distribuci6n entre fuentes puntuales y fuentes difu­
sas, manejo de fuentes puntuales y manejo de fuentes difusas.

(i) Distribuci6n entre fuentes puntuales y fuentes difusas. La primera considera­
ci6n para manejar adecuadamente los efluentes consiste en reconocer que exis­
ten dos tipos de emisores: las fuentes puntuales y las fuentes difusas. Las
fuentes puntuales se definen como aquellas cuyas descargas se realizan a tra­
yeS de un ducto y, por 10 tanto, sus emisiones pueden ser medidas; por otra
parte, las descargas de las fuentes difusas no pueden ser medidas directamente.
EI manejo de las fuentes puntuales es distinto al manejo de las fuentes difusas,
debido a las diferencias en la posibilidad de cuantificar las emisiones e identi­
ficar al emisor.

Reconocida la existencia de estos dos tipos diferentes de fuentes, corresponde
repartir entre ambas c1ases la emisi6n total que se puede permitir (ia cual tiene
unidades de carga masica, masa/tiempo), para satisfacer la norma de caiidad am­
biental deseada (ia cual tiene unidades de concentraci6n, masa/volumen).

(ii) Manejo de fuentes puntuales. EI esquema de regulaci6n propuesto para las fuen­
tes puntuales involucra cuatro instrumentos: registro de emisi6n, normas de
emisi6n, permisos de emisi6n transables y sanciones por incumpiimiento:

a) Registro de emisi6n: todas las fuentes puntuales que descarguen efluentes
Ifquidos deberan estar inscritas en un registro de emision. Los prop6sitos de
este instrumento son estimar las cargas contaminantes y ayudar en la fiscaliza­
ci6n de las fuentes fijas.

b) Normas de emisi6n: se propone que las normas de emision sean uniformes
para todo el territorio nacional y para cualquier tipo de instalaci6n puntual.
Estas normas tendrfan unidades de concentraci6n (masa/volumen).

Aunque este tipo de normas conlleva algun grade de rigidez, que podrfa
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llegar eventualmente a traducirse en una perdida en la eficiencia economica
del sistema de regulaci6n propuesto, presentan variadas ventajas que 10 hacen
importante de usar.

Las principales ventajas serfan:

Debido a las incertidumbres existentes con respecto al comportamiento fi­
sico, qufmico y biologico de las masas-cuerpos de agua, que se traduce a su
vez en incertidumbres en la determinacion de la cantidad total de emisi6n per­
mitida, las normas de emision determinarfan la peor calidad ambiental tolerada
en el agua. Estas normas de emisi6n fijarfan un "piso" en la calidad del agua,
particularmente en las zonas cercanas a las descargas (zonas de exclusi6n 0

zonas de mezcla).

La uniformidad de las normas de emision proporcionarfa algun grado de
equidad entre los diferentes emisores y permitirfa la generaci6n de una iinica
norma de emisi6n para todo el pafs.

c) Permisos de emisi6n transables: los permisos transables de emisi6n consti­
tuyen el mecanismo que permitirfa alcanzar la norma de calidad ambiental de­
seada para cada curso 0 masa de agua. La idea es fijar una descarga agregada
de todas las fuentes puntuales dentro de una "burbuja" menor 0 igual ala emi­
si6n total puntual permitida, de modo de satisfacer la norma de calidad am­
biental asociada a las fuentes puntuales. El concepto de burbuja dice relacion
con una determinada zona geognifica cerrada, donde el impacto de las diferen­
tes descargas es relativamente independiente de sus localizaciones y depende
solamente de la cantidad emitida.

Los permisos de emisi6n tendrfan unidades de carga masica (masa-tiempo).
La principallimitaci6n asociada a los permisos de emisi6n radica en la incerti­
dumbre del comportamiento del cuerpo-masa de agua, ya que si el comporta­
miento real es men os favorable que el estimado, se permitirfa una descarga
mayor que la 6ptima, 10 que se traducirfa en un incumplimiento de la norma de
calidad ambiental. Esta desventaja de los permisos de emisi6n se acotarfa con
el funcionamiento conjunto con las norm as emision.

Las ventajas de los permisos de emisi6n transables son los siguientes:

La fijacion de un monto maximo de emision masica total permitida a una
determinada cuenca es un mecanismo adecuado para alcanzar la norma de cali­
dad ambiental deseada.

El sistema de permisos considera la diversidad geografica y, por 10 tanto,
incorpora las diferentes capacidades de autopurificacion de las aguas. En otras
palabras, el numero de permisos otorgados dependera de la capacidad de las
aguas para aceptar emisiones, sin violar la norma de calidad ambiental. Bajo
este esquema, el manejo de efluentes se realiza con eficiencia economica.
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La transabilidad de los permisos dentro de una cuenca dada flexibiliza el
mecanismo, dado 'que cada emisor siempre tendni la opci6n de disminuir sus
emisiones 0 de comprar mas permisos. Esta f1exibilizaci6 tambien agrega
eficiencia econ6mica al sistema, .

d) Sanciones por incumplimiento: el cuarto y ultimo instrumento propuesto
para el manejo de las fuentes puntuales consiste en sanciones por incumpli­
miento, ya sea de las normas de emisi6n 0 de los permisos, Este instrumento es
absolutamente necesario para alcanzar la norma de calidad ambiental deseada.

(iii) Manejo de fuentes difusas. EI manejo de las fuentes difusas es un t6pico que
actual mente se esta investigando en los pafses mas desarrollados ambiental­
mente y, par 10 tanto, todavfa esta lejos de ser resuelto. Basicamente, existen
dos alternativas: (a) practicas de buen manejo (BMP: Best Management
Practices, en ingles) y (b) manejo con incentivos econ6micos,

Las "practicas de buen manejo", actualmente utilizadas en Estados Unidos,
representan una practica 0 combinaci6n de practicas que son consideradas como
los medios mas efectivos y practicables (incluyendo consideraciones tecnol6­
gicas, econ6micas e institucionales) de prevenir 0 reducir la cantidad de conta­
minaci6n generada por fuentes difusas, hasta un nivel compatible con los obje­
tivos de calidad ambiental.

La segunda alternativa -manejo con incentivos econ6micos- podrfa incluir
un registro de emisi6n y sanciones por incumplimiento. Inicialmente, todas las
fuentes difusas dentro de una determinada burbuja deberfan estar inscritas en
un registro de emisi6n, Como es imposible medir las emisiones individuales y
del canjunto de las fuentes difusas, se propone sancionar el incumplimiento de
la norma de calidad ambiental asociada a las fuentes difusas,

Se propane que cada fuente difusa individual dentro de una burbuja dada
tenga identica multa, cuando se viole la norma de calidad ambiental para las
fuentes difusas, La multa serfa igual a una tasa (igual al dano marginal) multi­
plicada por el diferencial entre la calidad real asaciada a las fuentes difusas y
la norma de calidad para dichas fuentes.

Diseno institucional

Se propone la institucionalidad indicada en la Tabla 6.2, la que involucra s610 cuatro
organismos:

Comisi6n Nacional del Medio Ambiente (CONAMA),
Comisi6n Regional del Medio Ambiente (COREMA).
Direcci6n General de Aguas (DGA).
Direcci6n General del Territorio Marltimo y Marina Mercante (DIRECTEMAR),

Los aspectos de gestaci6n y desarrollo de la polftica recaen fundamentalmente en
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CONAMA, con una activa participaci6n regional en ciertos aspectos, a traves de los
COREMA. La aplicaci6n de la politic a debe ser responsabilidad de la DGA (para
aguas continentales) y de la DIRECTEMAR (aguas maritimas).

Aunque CONAMA/COREMA senin los organismos coordinadores en la gestaci6n
y desarroIlo de la politica, otras instituciones del Estado debenin apoyarlas fuertemen­
teo Dentro de estas se deben mencionar al Ministerio de Salud, Ministerio de Agricul­
tura, Superintendencia de Servicio Sanitarios, Subsecretarfa de Marina, Direcci6n Ge­
neral de Aguas, Direcci6n General del Territorio Maritimo y Marina Mercante y Sub­
secretarfa de Pesca. Este apoyo debe realizarse en: asignaci6n de los mejores usos del
agua para cada corriente-masa de agua; elaboraci6n de normas de calidad ambiental y
de emisi6n para fuentes puntuales, y distribuci6n entre fuentes puntuales y difusas.

Tabla 6.2: Proposici6n de institucionalidad para la politica global de control de
la contaminaci6n hidrica

ACTIVIDAD lNSTITUCION ENCARGADA

I. GESTACION YDESARROLLO DE LA POLITIC A

6.- Manejo de efluentes

5.- Manejo de efluentes

7,- Monitoreo y fiscalizaci6n

CONAMA

DGAIDIRECTEMAR*

Responsable polftica global

b) Elaboraci6n norm as de emisi6n para fuentes puntuales

a) Definici6n de c1ases posibles

II. APLICACION DE LA POLlTICA

a) Distribuci6n fuentes puntuales/difusas

b) Clasificaci6n de cada corriente 0 masa de agua

e) Registro de emisi6n de fuentes difusas

a) Monitoreo calidad del agua

c) Registro de emisi6n de fuentes puntuales

d) Asignaci6n permisos de emisi6n para fuentes puntuales

1.-

2.- Educaci6n y difusi6n

3.- Usos posibles del agua

4.- Elaboraci6n normas calidad ambiental

b) Monitoreo efluentes de fuentes puntuales DGAIDIRECTEMAR*

c) Sanciones a fuentes puntuales DGA/DIRECTEMAR*

d) Manejo de fuentes difusas DGA/DIRECTEMAR*

* DGA para las aguas continentales y DIRECTEMAR para las aguas marftimas
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La institucionalidad propuesta disminuye al maximo el numero de organismos encar­
gados, 10 que, sin duda, agilizarfa la gestaci6n y aplicaci6n de la politica. Adicional­
mente, la proposici6n efectivamente ayuda en la modernizaci6n del Estado, ya que,
entre otros factores, la gesti6n se realiza por recurso y no en forma sectorial.

APLICACION DE POLITICA GLOBAL PARA EL CONTROL DE LA
CONTAMINACION HIDRICA AL CASO DE LOS RILES

En este capitulo se presentan aspectos especfficos relativos a la aplicaci6n de la polf­
tica global para el control de la contaminaci6n hidrica, establecida en el Capitulo 2, al
caso de los residuos industriales Ifquidos. Se incluyen consideraciones respecto de las
actividades industriales productoras de RILES y del manejo de las fuentes puntuales.

Actividades industriales productoras de RILES

Clasificacion fuente puntual-difusa
Dado que el manejo de las fuentes puntuales sera diferente al manejo de las fuentes
difusas, es absolutamente necesario clasificar las diferentes actividades industriales
en fuentes puntuales 0 difusas.

Siguiendo el esquema cnu de c1asificaci6n para las diferentes actividades econ6­
micas, se procedi6 a categorizar los tipos de descargas en fuentes puntuales 0 difusas.
Con excepci6n de las actividades de agricultura, caza, silvicultura y pesca y algunas
de transporte, que caen dentro de la categorfa de fuente difusa, la mayorfa de las acti­
vidades econ6micas productoras de RILES corresponde a fuentes puntuales.

Tamaiio mfnimo
Se propone que no exista un tamafio minimo de actividad industrial productora de
RILES a ser excluido de la polftica. Esto se fundamenta en la dificultad tecnica, legal
y econ6mica de definir un punto de corte equitativo y eficiente, yen que cada empresa
que descarga a una masa/cuerpo de agua debera emitir una declaraci6n de caudales y
caracterfsticas de sus emisiones (el formato podrfa asemejarse a una declaraci6n de
impuestos). En otras palabras, el tamafio de la actividad industrial no implicaria una
posible exclusi6n de la polftica, sino que afectarfa el esfuerzo de control y fiscaliza­
ci6n.

Manejo de fuentes puntuales

EI manejo de las fuentes puntuales sera realizado mediante un registro de emisi6n,
normas de emisi6n, permisos transables de emisi6n y sanciones por incumplimiento,
los que requieren de un adecuado monitoreo y fiscalizaci6n. A continuaci6n se propo­
nen detalles especfficos para cada uno de ellos.
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Registro de emision
Se exiginl a todas las fuentes puntuales que produzcan residuos Ifquidos, independien­
temente del lugar de la descarga de ellos, que se inscriban en un registro de emisi6n.
Este registro permitini:

Tener un inventario de las emisiones.
Mejorar la labor de fiscalizaci6n y control.

Normas de emision
Los siguientes criterios y consideraciones deben observarse para establecer las normas
de emisi6n para fuentes puntuales:

Las normas de emisi6n deben ser unicas para todo el territorio nacional y para
cualquier fuente puntual que descargue a algun cuerpo-masa de agua.
En relaci6n con las descargas de fuentes puntuales a sistemas de recolecci6n,
se propone dejar su manejo a un convenio "interno" entre la empresa recolectora
y la fuente puntual. Al respecto, se deben considerar los siguientes puntos:
(1) se controlara el cumplimiento de la norma de emisi6n y del permiso de
emisi6n ala empresa recolectora si esta descarga a algun cuerpo-masa de agua;
(2) la empresa recolectora debe ser legalmente responsable por la seguridad
(incendios, explosiones, etc.) del sistema de recolecci6n, y (3) la empresa
recolectora podra poner condiciones a las descargas a su sistema de recolec­
ci6n, tanto para asegurar su seguridad como para no interferir con su sistema
de tratamiento.
Se propone que las normas de emisi6n se establezcan en niveles tales que pro­
tejan la calidad ambiental del cuerpo/corriente de agua en la zona de la descar­
gao Para las aguas dulces, la EPA ha establecido cuatro tipos de criterios para
la calidad ambiental de las aguas: (a) salud publica, (b) estetica y bienestar,
(c) toxicidad cr6nica para la vida acuatica, y (d) toxicidad aguda para la vida
acuatica. Los criterios son especificaciones de la cali dad del agua para asegu­
rar la protecci6n del uso designado del agua. Dado que las categorfas estable
cidas de usos posibles del agua menos restrictivas para las aguas superficiales
aseguran la protecci6n de la vida acuatica y la recreaci6n sin contacto directo,
se propone que las normas de emisi6n esten basadas en los criterios de estetica
y bienestar y de toxicidad aguda para la vida acuatica. Bajo estas condiciones:
(a) se asegura una calidad estetica adecuada en las zonas de descarga, y (b) no
debe esperarse mortalidad de los organismos que pasan por la zona de descarga.

Permisos de emision transables
Para el establecimiento de los permisos de emisi6n transables es necesario considerar
los siguientes aspectos y criterios:
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Este mecanismo requiere un conocimiento acabado de la capacidad de auto­
purificaci6n de las diferentes burbujas en que se dividinin los cuerpos-masas
de agua. Esto implica desarroIIar, calibrar y validar modelos matematicos de
calidad de las aguas, que gobiernen las concentraciones de los diferentes con­
taminantes de interes. En consecuencia, se sugiere comenzar a la brevedad
con el estudio del comportamiento fisico, qufmico y biol6gico de las diferen­
tes cuencas, priorizando aqueIIas que esten mas contaminadas.
Los permisos de emisi6n deberan ser dados por tipo de contaminante. Esto
facilita el cumplimiento de la norma de calidad deseada, la transacci6n y el
procedimiento de sanciones por incumplimiento.
Los permisos de emisi6n deben incorporar el concepto de estacionabilidad, es
decir, las variaciones de la capacidad de autopurificaci6n de un curso de agua,
debido a los cambios estacionales de su caudal 0 calidad natural.
En la actualidad existen basicamente dos sistemas para distribuir inicialmente
los permisos: uno es la asignaci6n y el otro, la licitaci6n. Se opt6 por el meca­
nismo de asignaci6n, con un cierto cobro inicial (por una sola vez), debido
fundamentalmente a razones relacionadas con los "derechos adquiridos" de
los actuales usuarios. El monto del cobro inicial deberfa fijarse de modo de
ayudar a financiar los costos iniciales de la aplicaci6n de la polftica propuesta.
En las zonas saturadas (es decir, donde se sobrepasa la norma de calidad), se
podrfan asignar todos los permisos entre los actuales emisores, de modo de
satisfacer la norma de calidad. Por otra parte, en las zonas no saturadas se
asignaran solamente los permisos requeridos y el Estado se guardara el resto.
Peri6dicamente (posiblemente una vez al ano), el Estado licitara alguna canti­
dad de permisos para "licuar" el mercado.
Inicialmente, la transabilidad de los permisos de emisi6n se restringira al inte­
rior de una burbuja dada, es decir, solamente se podran intercambiar emisiones
dentro de dicha burbuja. Como requisito fundamental para transar estos per­
misos se establecera que las zonas de exclusi6n no crezcan en tamano y que su
distribuci6n sea razonable. Se sugiere efectuar un estudio para evaluar la po­
sibilidad de transar emisiones entre diferentes burbujas.
Solamente se permitiran transacciones entre fuentes puntuales, dada la imposi­
bilidad de medir las emisiones de cada fuente difusa particular. En un futuro,
se podrfa estudiar la posibilidad de permitir transacciones entre fuentes pun­
tuales 0 difusas.
Los permisos de emisi6n tendran una duraci6n indefinida, si no hay incumpli­
mien to de las normas 0 permisos (ver sanciones por incumplimiento). Esta
duraci6n indefinida proporciona reglas del juego claras y estables, de modo
que cada fuente 0 emisor puede tomar confiadamente sus decisiones. En el
caso que la norma de cali dad ambiental se haga mas restrictiva, se disminuira
proporcionalmente la cantidad de contaminante asociado a cada permiso. Ante
situaciones de emergencia, el Estado quedara facultado para reducir temporal
mente los permisos (incluso hasta cero).
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Monitoreo y jiscalizaci6n
EI monitoreo de la calidad del agua y la fiscalizaci6n de los efluentes son de importan­
cia capital para cumplir con los objetivos de la polftica. En relaci6n a estos temas, es
importante destacar 10 siguiente:

Se debe complementar la red de monitoreo de calidad del agua que existe en la
actualidad, de la forma mas sistematica posible, con el fin de incluir todos los
parametros que aparezcan en la norma de calidad. Se debe priorizar las cuen­
cas mas contaminadas.
Se propone que la fiscalizaci6n de los efluentes de fuentes puntuales sea simi­
lar a la declaraci6n anual de impuestos. Cada fuente sera responsable de moni­
torear sus efluentes y debera presentar una declaraci6n anual de sus emisiones,
la que debera estar respaldada con determinados analisis de calidad, realiza­
dos por laboratorios certificados. EI numero y tipo de analisis a realizar es­
tara determinado por el tipo de contaminante y la carga masica descargada el
ano anterior. Adicionalmente, se podrfan realizar inspecciones aleatorias no
concertadas a las instalaciones.

Sanciones por incumplimiento
EI incumplimiento de las norm as de emisi6n y permisos de emisi6n, asf como el fraude
en la declaraci6n anual de las emisiones, deberan estar sujetos a sanci6n. Los criterios
a considerar, para establecer estas sanciones, son los siguientes:

Las sanciones por incumplimiento de normas de emisi6n y permisos de emi­
si6n deben estar directamente relacionados con el grade de incumpiimiento.
EI grade de incumplimiento debe ser medido mediante dos indicadores: (a) la
cantidad emitida por sobre la norma 0 permiso, y (b) el numero de reincidencias.
EI fraude en la declaraci6n anual de las emisiones debe conllevar una sanci6n
fuerte.
Las posibles sanciones serfan:
Multas: La multa total corresponderfa a una tasa de multa (mayor que el costa
marginal de abatimiento) multiplicada por el diferencial entre la cantidad emi­
tida y la cantidad permitida.
Revocaci6n transitoria del permiso de emisi6n.
Revocaci6n definitiva del permiso de emisi6n.
EI dinero recolectado por concepto de multas deberfa reforzar la capacidad
para desarrollar e implementar la polftica de control de la contaminaci6n hfdrica.
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DISCUSION Y PROPOSICIONES

La discusi6n de este taller se desarroll6 en gran medida en tome a la ponencia recien
presentada. De esta forma, como una manera de darle continuidad a esta secci6n, en 10
que sigue de este capftulo se repetinin de manera resurn ida algunos de los plantea­
mientos expresados por el coordinador de este taller. Por otro lade, si bien la discusi6n
se dio en diversos frentes, para presentarla con mayor claridad, esta secci6n ha sido
subdividida en cinco partes: Introducci6n, Instrumentos para el manejo de fuentes pun­
tuales, Aspectos institucionales a considerar, Necesidad de contar con ejemplos y Con­
clusiones.

INTRODUCCION

Basicamente, el taller estableci6 que se debe manejar, gestionar, controlar y fiscalizar
los efluentes de cada uno de los cuerpos de agua, de tal manera de cumplir con las
normas de calidad ambiental de las aguas, las cuales deben ser definidas de la forma
mas eficiente posible. En este sentido, las definiciones de las norm as de calidad am­
bien tal de los recursos hfdricos deben estar en concordancia con los mejores usos po­
sibles que pueden tener los cuerpos de agua.

Se acord6 que la primera etapa debe corresponder al estudio de cuales son los usos
posibles que se danin a las diferentes aguas naturales en el pafs. En este sentido, se
identificaron dos extremos. Uno equivale a decir que todos los cuerpos de agua debe­
ran satisfacer una calidad unica. El otro corresponde a decir que habra muchas clasifi­
caciones: este cuerpo de agua sera para el uso A, este otro para el B, este para el C, y
asf sucesivamente.

En concordancia con su ponencia, el coordinador plante6 elaborar un esquema de
clasificaci6n intermedio, no con una categorfa ni con muchas categorfas, sino con un
numero intermedio de estas. Para todas las categorfas de aguas, es decir, continentales,
subterraneas y marftimas, propuso usos con pocas categorfas. Estas serfan regulares,
existiendo categorfas especiales solo en aquellos casos que requieran de usos excep­
cionales. Estos ultimos casos se estudiarfan uno a uno, debiendo estar bien fundamen­
tada la raz6n por la cual no se inscribi6 un determinado cuerpo de agua en una catego­
rfa regular. Una vez design ados los diferentes usos que puedan tener los cuerpos de
agua, la forma de implementar tales usos serfa a traves de la dictaci6n de normas de
calidad ambiental. En este sentido, el coordinador propuso que para cada categorfa
regular debiese existir una unica norma valida para todo el pafs. Eso involucrarfa la
generacion de solo ocho normas de calidad ambiental, dado que se definen ocho cate­
gorfas regulares para el total de los cuerpos de agua (ver ponencia).

Si bien el taller consider6 tal proposici6n restrictiva, hubo consenso en que se vis­
lumbra como una manera eficiente de regular el uso de las aguas, estimandose que
presenta beneficios tanto ambientales como econ6micos.
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Siguiendo la exposici6n del coordinador, el taller concord6 que para el buen mane­
jo 0 gesti6n de efluentes 10 primero que se debe reconocer es la existencia de dos tipos
de fuentes: fuentes puntuales y fuentes difusas. La fuente puntual es aquella en la cual
es posible medir cmil es la descarga, sea esta a traves de una canerfa, canal, tuberfa,
etc. Casos tfpicos corresponden a industrias en donde hay una tuberfa en donde se
mide el gas to y las concentraciones, determinandose asf la emisi6n de contaminantes.
Si bien el taller se concentr6 en las fuentes puntuales, antes de detallar aspectos rela­
cion ados a su gesti6n se presentan algunas caracterfsticas discutidas acerca de las fuen­
tes difusas.

El taller indic6 que si bien para las fuentes difusas no es posible medir la concen­
traci6n, estas estan contaminando los cuerpos de agua de todas formas. En consecuen­
cia, si se quiere lIegar a la norma de calidad ambiental deseada, se deben considerar
los aportes tanto de las fuentes puntuales como de las difusas. Tambien se estim6 que
como para una fuente difusa es imposible medir sus emisiones, es muy dificultoso
utilizar incentivos econ6micos para su regulaci6n que no sufran de problemas de equi­
dad. En este sentido, el coordinador present6 10 que se ha usado en Estados Unidos: 10
conocido como las mejores practicas de manejo, en donde se dan normas tecnicas y
operacionales para el funcionamiento de estas fuentes. Por ejemplo: no permitir el uso
de tales pesticidas, agregar fertilizantes en ciertos perfodos del ano (cuando existe
menor probabilidad de lluvia), etc. Si bien 10 anterior se ha utilizado en ocasiones con
buenos resultados, se estim6 que ha sido tremendamente caro.

De forma mas te6rica, el coordinador expuso que una manera de gestionar las des­
cargas de las fuentes difusas es la siguiente: una vez obtenido el registro de todos las
fuentes difusas que estan descargando en una cuenca, se les asocia una descarga agre­
gada, fijandoseles asf una cierta cantidad al grupo, y no a las fuentes individuales. Si
ellos descargan menos de esa cantidad 0 esa cantidad, estan cumpliendo con 10 estipu­
lado, pero si en conjunto descargan mas, a todos les corresponde pagar multa.

INSTRUMENTOS PARA EL MANEJO DE FUENTES PUNTUALES

En acuerdo con 10 propuesto por el coordinador, el taller estim6 conveniente utilizar
los siguientes cuatro instrumentos para manejar las fuentes puntuales:

Registros de emisi6n.
Normas de emisi6n y concentraci6n.
Sistema de fiscalizaci6n y control de los efluentes.
Sanciones por incumplimiento.

Estos cuatro instrumentos no despertaron mayores debates en el taller. Sin embargo,
los permisos de emisi6n transables, el quinto elemento propuesto por el coordinador,
se discuti6 ampliamente.
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Permisos de emisi6n transables: ventajas y desventajas asociadas a ellos

EI taller argumento que un descargador de contaminantes al verse enfrentado con el
Ifmite de las normas de emision debera realizar alteraciones a los procesos producti­
vos para poder aumentar su productividad. Bajo esta perspectiva, se estimo que un
sistema de permisos transables adiciona la posibilidad de incrementar la produccion a
traves de la compra de mas permisos a quienes les resulta mas barato realizar las trans­
formaciones tecnologicas. En este sentido, los participantes acordaron que este factor
de flexibilidad se aproximarfa, en teorfa, a un optimo social.

Sin embargo, desde una perspectiva mas practica, surgieron reparos. A modo de
ejemplo se cito al mercado de los derechos de agua. Este fue un tema ampliamente
discutido, no llegandose a acuerdos. Esto se debio a que esta experiencia indica que en
algunas zonas el sistema funciona como se espera y en otras no. Por ejemplo, si bien el
sistema de derechos de agua ha funcionado es la IV Region, esto no ha ocurrido en la
zona central. Se argumento que en la IV Region esta experiencia ha sido exitosa debi­
do a 10 simple de los tramites y a los bajos costos de transaccion. Esto se debe a que las
aguas se manejan con sistemas de acumulacion variable, en donde 10 unico que se debe
hacer para transar agua es cambiar la compuerta (abrir 0 cerrarla), no habiendo costos
fijos para efectuar un intercambio. Se destaco el hecho de que en epocas de sequfa los
derechos se distribuyen hacia las actividades mas rentables, tanto del punto de vista
privado como social. Por su parte, si bien no se dieron razones concretas, se genero la
opinion comun de que en la zona central este sistema no ha funcionado.

Por otro lado, tam bien se mencionaron casos del extranjero en que los costos de
transaccion han sido tan altos, que los mercados han permanecido casi estaticos. EI
mal funcionamiento de los derechos de agua en la zona central y los altos costos de
transaccion de las experiencias extranjeras fueron motivo de dudas en los participan­
tes del taller, especialmente en cuanto a la eficiencia y eficacia de un sistema de per­
misos de emision transables. En este sentido, se estimo importante que estas conside­
raciones sean tomadas en cuenta en la definicion de la polftica que velara por mante­
ner los recursos hfdricos nacionales libres de contaminacion.

Al compararse los permisos de emision transables con otros instrumentos economi­
cos, los asistentes al taller argumentaron que por 10 general no se contraponen a los
impuestos 0 las tarifas. Se estimo que son dos formas economicas de acercarse al opti­
mo social que se desea. Para el caso del agua, se esgrimieron tres razones por las
cuales los permisos transables pueden ser preferidos a los cobros:

La primera es que el permiso es algo que la fuente en cierta forma posee y
puede vender, 10 que permite tener un activo. Por otro lado, los impuesto 0 las
tarifas corresponde a dinero que debe desembolsarse.

La segunda apunta a que la aplicacion de un cobro requiere determinar la tasa
optima a pagar por los contaminadores para lograr el nivel de calidad ambien­
tal deseado. Sin embargo, esto ultimo es muy diffcil de realizar, ya que no
existe la informacion precisa que permita determinar dicho nivel, dificultando
el acercamiento al optimo social.
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La tercera apunta a que los permisos transables toman en consideraci6n las
variables geognificas de los cuerpos de agua. De este modo, la cantidad de
permisos a asignar en cada una de las cuencas hidrognificas dependera de la
capacidad de esa unidad geografica para soportar la descarga de contaminantes.

Sin embargo, en estrecha relaci6n con el tercer punto recien descrito se argument6
que tanto para los cobros como para los permisos transables se requiere conocer el
comportamiento fisico, qufmico y biol6gico de los cuerpos de agua. Sin esta informa­
ci6n no serfa posible determinar la masa de descarga de contaminantes que permitirfa
alcanzar la norma de calidad ambiental. A pesar de que existen para todas las cuencas
del pafs inventarios actuales de descarga, y que para algunos rfos se han desarrollado
modelos de calidad, la informaci6n actualmente disponible en Chile no permite un
anal isis detallado de tales factores.

Otro punto algidamente discutido correspondi6 a los incentivos que real mente ge­
nera un sistema de permisos de emisi6n transables. EI caso mas concreto se centr6 en
si este instrumento, con su marcado enfasis en las emisiones, estimula el desarrollo de
cambios integrales en los procesos productivos, 0 s610 se limita a incentivar la incor­
poraci6n de tecnologfas en las ultimas etapas de los procesos. A pesar de haber causa­
do diversos debates, esta interrogante no fue resuelta.

ASPECTOS INSTITUCIONALES A CONSIDERAR

En base a estudios que han recopilado la normativa legal vigente de los recursos hfdricos
en este pais, se argument6 que esta se encuentra bastante dispersa y de manera
inorganica. Existen duplicidades, hay falta claridad en algunos aspectos y al menos
hay treinta normas legales relacionadas con la polftica de control de la contaminaci6n
hfdrica.

Por su parte, tambien se estim6 que si bien la legislaci6n tiene carencias y es poco
clara, es necesario reconocer los esfuerzos realizados por distintas instituciones para
trabajar coordinadamente. Esto se ha visto reflejado en el apoyo entregado a las indus­
trias y empresas en materia de tratamientos y depuraciones, ya que para un funciona­
miento adecuado, estas han requerido de un plan director y una adecuada asignaci6n
de los recursos. En este sentido se han desarrollado importantes iniciativas y significa­
tivos progresos.

Esto llev6 a plantear el requerimiento de que las modificaciones al C6digo de Aguas
se aprueben a muy corto plazo. Estas incluirfan la introducci6n de los conceptos de
corporaci6n de cuenca y de derecho ligado al uso, exceptuando los casos indicados por
el C6digo de Aguas relativos a la regulaci6n de obras, de embalses 0 tranques. Se
estim6 que para esos casos la Direcci6n General de Aguas esta consciente de la nece­
sidad de un mecanismo de regulaci6n que determine el uso que se dara a las aguas.

En cuanto a fiscalizaci6n y control, se propuso que estas actividades sean funci6n
de un nuevo organismo llamado INFA, Instituto Nacional de Fiscalizaci6n Ambiental,
para asf disminuir la diversidad de instituciones dedicadas a fiscalizaci6n, las que rea­
lizan sus labores descoordinadamente.
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Tomando en consideracion del sistema de permisos de emision transables, se esti­
pulo que una de las condiciones basicas para su buen funcionamiento es que el Estado
se reserve cierta cantidad de permisos, y que cada cierto tiempo los licite, de modo de
poder incorporar fuentes nuevas al sistema. En relacion con 10 anterior, hubo consenso
en asignar inicialmente los permisos de acuerdo a una licitacion, ya sea gratuita 0 no,
que considere la calidad ambiental deseada y las emisiones de las fuentes que esten
operando en ese momento. Tambien se expreso que un sistema como este debe
autofinanciarse, destinandose todos los fondos recaudados a la mantencion del sistema.

NECESIDAD DE CONTAR CON EJEMPLOS

Los asistentes al taller opinaron que serfa de gran utilidad con tar con ejemplos con
anterioridad a la aplicacion de instrumentos economicos en el control de la contamina­
cion hfdrica. Estos ejemplos debiesen prestar especial atencion a:

los tipos de contaminantes a ser controlados, y
las consideraciones de orden espacial.

En este sentido se expreso que actual mente existe una experiencia que esta en su
etapa de finalizacion. Esta corresponde a un estudio financiado por la Subsecretarfa de
Pesca que persigue determinar la capacidad de carga dellago Rupanco para los niveles
de fosforo. Esta siendo enfocado principalmente a las actividades agrfcolas y las de
acuicultura, dejando de lado todo el resto de los usos que existen en la ribera. Si bien
el estudio no corresponde a una cuenca, se considero que serfa un ejemplo bastante
interesante de considerar para el caso de los permisos transables.

Por otra parte, se menciono que la Direccion General de Aguas esta realizando ex­
periencias similares, destacandose que recientemente termino un estudio de evalua­
cion de la carga de fosforo y nitrogeno para el lago Villarrica. Se recordo que la hoya
del Villarrica es una de las mas contaminadas de este pafs, y que cuenta con cifras
bastante exactas con respecto a los nutrientes que estan aportando los distintos secto­
res que estan utilizando los recursos del lago, especialmente la agricultura y el turis­
mo. Tambien se cito que el proyecto de la creacion de la Corporacion de la Cuenca del
Bfo-Bfo esta abocado a la investigacion de los posibles desarrollos que podrfa tener un
sistemas de permisos transables. Dentro de los objetivos macro que tiene este proyec­
to, el cual esta en la mitad de su ejecucion, se menciono que busca analizar la forma de
crear la corporacion, la manera de disefiar los mecanismos de financiamiento e inves­
tigar acerca del mercado de las aguas. Dado que esta cuenca tiene mucha informacion
y una gran versatilidad en cuanto a las actividades que se producen en sus alrededores,
se estimo que podrfa ser considerada como una cuenca piloto para cualquier futura
aplicacion de permisos transables.
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CONCLUSIONES .

Se argument6 que si bien existen diversos instrumentos econ6micos para el control de
la contaminaci6n, en esta oportunidad la atenci6n se centr6 en la aplicabilidad de per­
misos de emisi6n transables. Rubo acuerdo en que se deben dar ciertas condiciones y
que se deben satisfacer varias necesidades para que un sistema de permisos de esta
naturaleza tenga un buen funcionamiento. Entre las mas importantes se destacaron las
siguientes:

Que la cuenca este efectivamente contaminada, es decir que se supere la norma
de calidad ambiental. Esto se da abundantemente en Chile.
Que las fuentes sean mayoritariamente puntuales, ya que es diffcil por el mo­
mento pensar en transacciones entre fuentes difusas.
Que las fuentes puntuales descarguen un mismo tipo de contaminante.
Se requiere modificar la legislaci6n vigente para establecer un sistema de per­
misos de emisi6n, tal como se hizo en Estados Unidos, en donde la legislaci6n
es bastante simple. Actualmente en Chile, en la implementaci6n de un sistema
de permisos de emisi6n transables, estarfan involucradas las normas de las Mu­
nicipalidades y de la Superintendencia de Servicios Sanitarios, la Ley de Pes­
ca, el C6digo de Aguas, el C6digo Sanitario, etc.
Que un ente unico regule todo ese sistema.
Vencer la reticencia al exito que pudieran tener los permisos de emisi6n transables.
Deben existir distintos costos de abatimiento entre las empresas l,Hay diferen­
ciales de costo entre las distintas fuentes en Chile?
Un sistema de permisos da la posibilidad de flexibilidad y de alcanzar 6ptimos
econ6micos y sociales, siempre y cuando no se impongan costos extras.
Condici6n fundamental: que se pueda constituir un mercado libremente, no
constituirlo a la fuerza.

A pesar de las anteriores conclusiones, quedaron planteadas muchas dudas. De esta
forma, existi6 consenso de que un sistema de esta naturaleza, previa a su implementa­
ci6n, requiere de la profundizaci6n de al menos los siguientes puntos:

• En relaci6n con la protecci6n de la napa subterranea, la descarga a ella tiene
que estar normada, ya que su valor es bastante elevado. De este modo, las nor­
mas pertinentes para ello deberan ser bastante mas exigentes que para las aguas
superficiales.
A pesar de los mecanismos a utilizar, en general se debe tender a limitar las
descargas.
Tanto la utilizaci6n de permisos como de cobros generan incertidumbre. Con
permisos transables se conoce la cantidad total, pero no el costo. Con cobros se
sabe el precio, pero no la cantidad total de emisiones. Por 10 tanto, se requiere
tener un conocimiento mas acabado sobre los incentivos que generan ambos
sistemas para disponer de criterios de comparaci6n y decidir entre cual de las
dos incertidumbres podemos manejar mejor.
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Se presume que los cobros tendrfan bastante mas rechazo por parte de los in­
dustriales, quienes son responsables de parte importante de contaminaci6n de
las aguas hoy dfa, que los permisos de emisi6n transables. Sin embargo no es
claro que asf sea y es necesario profundizar en esta materia.
La implementaci6n de mecanismos complejos requiere de un compromiso am­
plio para conformar una instituci6n reguladora eficiente y agil, 10 que implica
que debe existir claridad frente a los grad os de restricci6n y a los costos que
esto involucra. Una vez que este ambiente de transparencia sea transmitido y
aceptado par los ambitos polfticos e industriales, se habra establecido la base
para la aplicaci6n de los permisos trans abies.
El proceso debe desarrollarse de manera gradual. Partir primero con las nor­
mas y despues empezar a incorporar estos otros elementos.
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TALLER: DEFINICION DE PROPUESTAS PARA

EL ESTUDIO Y LA IMPLEMENTACION DE INSTRUMENTOS

ECONOMIC OS EN LA POLITICA AMBIENTAL

ATMOSFERICA DE CHILE

Expositor y Coordinador: Ricardo A. Katz*

PONENCIA

INTRODUCCION

No se pretende en este trabajo examinar
los instrumentos utilizados en gesti6n ambiental, y en especial aquellos que utilizan
mecanismos de mercado, ya que el amilisis profundo sus principales caracterfsticas fue
realizado en los trabajos especfficos presentados durante la primera sesi6n de este se­
minario.

El esquema de este trabajo es el de realizar una cortfsima discusi6n conceptual en
relaci6n a los instrumentos de gesti6n ambiental, centnindonos en su aplicaci6n para
el control de la contaminaci6n atmosferica (0 de mantenci6n de la calidad del aire),
para, a continuaci6n, presentar las caracterfsticas que a juicio del autor debiera reunir
una polftica ambiental (en el caso de calidad de aire). En estas caracterfsticas, el ami­
lisis se centrara en la utilizaci6n de instrumentos econ6micos, pero se discutira, en
caso de ser necesario, la aplicaci6n de otros instrumentos.

Discusi6n conceptual

Clasificaremos los instrumentos de gesti6n ambiental en cuatro grandes categorfas:

Acciones voluntarias 0 voluntarismo.
Con troles directos.
Mecanismos de mercado.
Inversiones gubernamentales.

* lngeniero Civil, Master of Science. Director-Gerente, Gesti6n Ambient.1 Consultores.
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Las tres primeras categorfas agrupan a tecnicas que tienen por objeto influenciar el
comportamiento de los emisores de manera que sus emisiones no se transformen en
contaminacion I. EI cuarto enfoque considera el involucramiento directo del gobierno
a traves de inversiones. La base conceptual comun de estos instrumentos es la interna­
Iizacion de los costos externos.

Es de suma importancia destacar que los cuatro tipos de instrumentos comparten el
criterio de lograr que los costos ambientales sean considerados por la sociedad. Lo que
los diferencia es el como esto se logra y por 10 tanto la eficiencia de los instrumentos
(entendida como "el costo de lograr los resultados esperados") y eficacia de los mis­
mos (entendida como la efectividad de cumplimiento de las metas).

Sin perjuicio de la base conceptual comun, la teorfa indica la superioridad de los
incentivos economicos en el sentido de que proporcionan aspectos tales como eficien­
cia, flexibilidad y dinamismo a las soluciones ambientales. Sin embargo, en terminos
de eficacia, la superioridad esta de lado de los instrumentos de control directo (los que
se conocen como de "command and control") 0 de las acciones voluntarias, cuando los
incentivos son los apropiados para las personas involucradas.

A continuacion se presenta un resumen de los usos apropiados para los diversos
instrumentos de polftica ambiental, centrandonos en control de la calidad del aire.

I La base del ana \isis que se efectuara mas adelante se apoya en la diferencia existente entre emisi6n (chimenea 0 lugar 0

ducto de evacuaci6n) e inmisi6n (ca\idad del aire evaluada en el receptor: ser humano. en el caso de objetivos de protec­
ci6n primarios u otros componentes del medio ambiente para el caso de objetivos de protecci6n secundarios).
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Tabla 7.1: Usos apropiados de instrumentos de politica ambiental

INSTRUMENTO

1. Controles directos*

2. Voluntarismo
(apelaci6n moral)

3. Mecanismos de mercado

usa APROPIADO

a. Cuando el monitoreo de contaminantes no es pnictico 0 es muy
costoso (p. ej: multiples fuentes).
b. Como complemento de otros instrumentos, para ser utilizado en
situaciones de emergencia (p.ej: inversiones de temperatura que
produzcan episodios de contaminaci6n atmosferica).
c. Como prohibici6n de emisiones 0 actividades extremadamente
peligrosas, 0 en caso de riesgos muy altos (p. ej: emisiones
radiactivas u otras substancias de alto riesgo).

a. En caso de emergencias, cuando controles direct'os no existen 0

son poco pnicticos (p. ej: episodios de contaminacion).
b. Cuando un monitoreo efectivo 0 la imposicion de un procedi­
miento de control no es factible (p.ej: quemas en pequenas propie­
dades).
c. Cuando existe personal voluntario que puede desarrollar accio­
nes utiles (p. ej: campanas de detecci6n de vehfculos altamente
emisores).

3.1 Subsidios a. Cuando medidas fiscales alternativas no son polfticamente fac­
tibles, 0 cuando existe algun patron de distribucion regresivo. No
aplicable cuando el principio rector de una polftica ambiental es
"el que contamina paga".

3.2 Tarifas 0 impuestos por a. Cuando la medicion de los emisores individuales es posible.
efluentes**

3.3 Permisos de emisi6n*** a. Alternativa 0 complemento a los cobros (se basa en un principio
ffsico).

3.4 Dep6sitos reembolsables a. Aplicable cuando la observaci6n directa 0 el monitoreo indivi­
dual es diffcil, pero el peso de la prueba puede ser traspasado al
generador potencial del dana (de diffcil aplicacion al caso de con­
trol de la calidad del aire).

4. Inversiones gubernamentales a. Cuando los privados no pueden actuar individualmente (p. ej:
control de incendios. Aun en este caso, en algunas situaciones los
privados pueden actuar en forma coordinada, p. ej: incendios de
plantaciones forestales).

* No implica la exigencia de tecnologfas 0 controles especfficos, pudiendo limitarse a la defini­
cion de normas, dejando la respuesta a los privados, como es el caso de los convertidores catalfticos
en respuesta a normas de emisi6n en vehfculos.
** Gran potencial en su usa, especialmente si se pueden estimar los costos de mercado involucra­
dos. Las tarifas son utilizadas para cobrar costos de tratamiento 0 usa de un recurso, y los impues­
tos son utilizados para cobrar el costa ambiental incurrido por la actividad regulada.
***Presentan algunas ventajas sobre los impuestos, entre las que se pueden contar la eliminaci6n de
la incertidumbre relativa al nivel total de emisiones(para el regulador) y el evitar que su efectivi­
dad se yea disminuida por la inflaci6n. Poca aceptabilidad polftica debido a la falta de una apropia­
da campana de difusi6n de sus caracterfsticas.
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La descripci6n de usos adecuados para los distintos instrumentos de gesti6n am­
bientaI, mencionados, debe ser complementada con una evaluaci6n de los mismos me­
diante mecanismos que involucren criterios multiples, para efectos de poder entender
sus limitaciones. Mas importante aun, la evaluaci6n es necesaria para poder disefiar
polfticas exitosas que se hagan cargo de las limitaciones con que cuentan algunos de
los instrumentos.

Los criterios para evaluar instrumentos de polftica ambiental son:

Confiabilidad. EvaIUa la seguridad del enfoque para efectos de lograr el obje­
tivo predefinido y si su funcionamiento es predecible y relativamente automa­
tico 0 requiere del cumplimiento de una cantidad importante de supuestos.

Duraci6n. Evalua la efectividad del enfoque en relaci6n al perfodo necesario
para alcanzar los objetivos del mismo.

Adaptaci6n al crecimiento. Pretende medir la f1exibilidad del enfoque utiliza­
do en relaci6n a la expansi6n normal de las actividades econ6micas y creei­
miento de la poblaci6n, variables ambas que inciden sobre la efectividad de los
programas de gesti6n ambiental.

Incentivos a esfuerzos privados. Trata de evaluar los incentivos que genera el
programa para que los afectados minimicen sus impactos sobre el ambiente,
por sobre los mfnimos exigidos. En forma complementaria, deberfa considerar
los incentivos que se producen para desarrollar soluciones distintas a las tradi­
cion ales (incentivos al desarrollo tecnoI6gico).

Eficiencia econ6mica. Evalua si los enfoques utilizados logran sus objetivos a
mfnimo costa social 0 desperdician recursos.

Factibilidad sin monitoreo. Como 10 indica su nombre, evalua la posibilidad
que tienen los distintos program as de funcionar sin una fiscalizaci6n adecuada.

Atractivo polftico. Es uno de los criterios mas importantes y evalua el grado de
apoyo polftico con que contara la puesta en marcha de los programas de ges­
ti6n ambiental.

Una variable que no aparece en la lista como criterio de evaluaci6n es la equidad,
que, en relaci6n al tema ambiental, responde ala pregunta de quien asume los costos y
recibe los beneficios de las acciones de control ambiental. Tanto la literatura como la
practica muestran que las acciones de control ambiental tienen fuertes implicancias en
la distribuci6n del ingreso, pudiendo causar fuertes impactos regresi vos.

Esta variable debe ser analizada cuidadosamente, dada su importancia.
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Tabla 7.2: Evaluacion de algunos instrumentos de politica ambiental en funcion
de distintos criterios

INSTRUMENTO DE POLITICA Cl C2 C3 C4 CS C6 C7 C8

1. Voluntarismo B P B B R P E E
2. Controles directos

2.1 Numero de emisiones R P R E P P P E

2.2 Especificaciones tecnicas R P B B P P E E

3. Mecanismos de mercado

3.1 Tarifas 0 impuestos E E R R E E P B

3.2 Permisos de emisi6n E E E E E E P R

3.3 Subsidios

3.3.1 Por unidad de reducci6n R B R R E B P B

3.3.2 Para compra de equipos R B R R B P E B

4. Inversi6n gubernamental B ? ? ? - ? E B

C l-Confiabilidad; C2-Duraci6n; C3-Adaptaci6n a crecimiento; C4-Resistencia a inflaci6n;
C5-Incentivo a esfuerzos privados; C6-Eficiencia econ6mica; C7-Factibilidad sin monitoreo;
C8-Atractivo politico.
E: excelente. B: bueno. R: regular. P: pobre.

PROPUESTA: EL USO DE INSTRUMENTOS ECONOMICOS EN EL
CONTROL DE LA CONTAMINACION DEL AIRE

La legislaci6n nacional, para el control de la contaminacion atmosferica, principal­
mente en 10 que respecta a emisiones de material particulado y dioxido de azufre, dic­
tada durante los ultimos dos afios, considera como criterio basico la compensaci6n de
emisiones.

Esto quiere decir que una vez calculada la masa maxima de un contaminante que un
sistema dado (ciudad, area, etc.) puede absorber en un perfodo de tiempo determinado,
sin superar las normas de calidad ambiental, se entrega la responsabilidad a los emiso­
res para que estos compensen emisiones entre sf, de manera de mantener constante la
masa calculada.

EI procedimiento anteriormente descrito presenta variaciones segun la regulacion
de que se trate. Sin embargo, 10 importante es que en general esta basado en el concep­
to de masa constante y delegaci6n de las decisiones de reducci6n de emisiones en los
responsables.
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CONTAMINACION ATMOSFERICA: GENERALIDADES

Contaminaci6n atmosferica es la presencia en el aire de elementos y compuestos en
concentraciones y duraciones, mayores 0 menores segun correspond a, a las especifica­
das en las normas de calidad de aire.

La generaci6n de estandares se centra en el analisis de riesgo, que estima la con­
centraci6n maxima a que puede estar sometida una persona promedio (normalmente de
70 kg. de peso), durante su vida (70 anos), de manera de no estar expuesta a un efecto
dado (morbilidad 0 mortalidad), con un riesgo mayor que el declarado como aceptable.

Por 10 tanto, considerando que el analisis de riesgo ambiental se basa en la exposi­
ci6n a un cierto elemento, a la que puede estar sujeta una poblaci6n dada, la contami­
naci6n atmosferica debe ser evaluada en terminos de la concentraci6n de esos elemen­
tos en el aire.

Para ejemplarizar 10 anterior se presenta en la Figura N° 1 una simplificaci6n del
fen6meno de contaminaci6n atmosferica que se desarrolla en una ciudad.

Figura 7.1: Simplificacion del fenomeno de generacion de contaminantes
en una ciudad

E

Emision (g/m2seg)A

D C Cl
Viento C

t
(g/m 3 )

) Q
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)
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L

Asumiendo que la "tapa" del volumen (DCE) es equivalente a la inversi6n termica de
la ciudad, y que todas la emisi6n es representada por Q, la concentraci6n resultante de
un equilibrio de largo plazo es igual a:

donde:

Co es la concentraci6n de fondo (back ground);
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V es la velocidad del viento;
Q es la emision de la ciudad representada como emision grupal;
L es el largo del area considerada;
H es la altura de la capa de mezcla (inversion termica).

Este modelo simplificado no asume difusion lateral de los contaminantes, estratifi­
cacion de los mismos, transformacion de los contaminantes 0 variaciones espaciales y
temporales de las emisiones y concentraciones resultantes, entre otras limitaciones
importantes. En todo caso, 10 que se pretende mostrar es que si asumimos que las va­
riables meteorologicas 0 espaciales son no modificables, la unica variable sobre la
cual podemos actuar es la emision de contaminantes. EI ran go de actuacion sobre la
emision se circunscribe a disminuir la masa emitida.

Desde el punta de vista de la concentracion resultante, 10 unico relevante es que la
I.Qj = Q (donde Qj representa a los i emisores que interactuan en una ciudad 0 area), y
siempre y cuando Q sea la cantidad maxima de emisiones que implique no superar las
normas de calidad del aire, y este expresado en unidades de masa por unidad de tiempo
y no en concentracion, dado que si las emisiones se expresan en concentraciones, se
debe regular ademas el tamafio de la fuente.

Por 10 tanto, para lograr una calidad ambiental dada (las normas de calidad ambien­
tal), se debe "administrar" la siguiente ecuacion:

donde t; es el tiempo de funcionamiento (emision) de la fuente i.
Lo anterior implica mantener constante el producto numero de actividades (i), emi­

sian (Q) y tiempo de funcionamiento (t). Esto es valido cuando el tiempo de emision
relevante se inscribe en el tiempo de residencia (entendido como el tiempo en que un
contaminante desaparece totalmente, ya sea por reaccion u otro fenomeno) del conta­
minante regulado, de manera que no se produzcan efectos acumulativos.

Otras restricciones importantes a la ecuacion anterior son la homogeneidad de las
emisiones y las caracterfsticas bajo las cuales estas se producen (tal como temperatu­
ra, altura y velocidad del efluen te).

TEMAS RELEVANTES QUE DEBEN FORMAR PARTE DE UNA
POLITICA AMBIENTAL

En esta seccion delinearemos dos puntos basicos. EI primero sera listar y discutir (de
forma muy breve) los gran des temas sobre los cuales deben alcanzarse acuerdos 0

formular proposiciones orientadas a definir una polftica ambiental que haga uso de
instrumentos economicos. EI segundo sera presentar una serie de variables y concep­
tos tecnicos que deben ser discutidos a la hora de estructurar un sistema de mercado
para el control de la contaminacion atmosferica.
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Aspectos basicos

Definici6n de objetivos generales de una politica de control de la contamina­
ci6n atmosferica:

• Metas.
• Prioridades.
• Plazos.
• Instituciones involucradas.
• Condicionantes politicas y sociales.
• Tipo de fuentes a las que se les aplicarfa la politica (integridad de los ins­

trumentos utilizados).

Identificaci6n de instrumentos aplicables:

• Compatibilidad con marco jurfdico chileno.
• Capacidad requerida (institucional y de recursos humanos).
• Criterios de selecci6n y evaluaci6n (ver secci6n 1).

Identificaci6n de estudios y etapas requeridas para implementaci6n del mix
seleccionado.

Agenda.

Aspectos conceptuales y tecnicos

EI sistema de compensaci6n de emisiones de material particulado existente en la R. M.
de Santiago es adecuado y conceptualmente s6lido. Su ambito de aplicaci6n esta limi­
tado a las fuentes puntuales, que son aquellas con un caudal de emisi6n mayor a
1.000 m3N/h. Por otra parte, el DS 185 amplia la aplicaci6n del concepto de compen­
saci6n a S02' y a otras areas geograficas. A continuaci6n listaremos los aspectos que
deben ser complementados para lograr un sistema de mayor cobertura e integral en 10
tecnico.

La hip6tesis que manejaremos corresponde a que es posible aumentar la eficacia y
eficiencia del sistema incorporando otros contaminantes y otras fuentes. Mas impor­
tante aun, se debe realizar un esfuerzo para generalizar el sistema existente en la R. M.
de Santiago a otras areas del pais, en donde compensaciones entre fuentes puntuales,
transporte, actividades agricolas, de construcci6n, mineras y otras, permitirfan lograr
objetivos de calidad del aire a costos manejables y menores que si esto no se hiciera.

Algunos de los puntos a ser discutidos en la estructuraci6n de un sistema de dere­
chos de emisi6n transables aplicables a otros contaminantes y otras areas del pais son:

Establecer un Ifmite de "decencia" que deba ser cumplido antes de entrar al
sistema.
C6mo tratar los contaminantes secundarios.
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Otorgar "derechos" a las fuentes existentes que cumplan con ellfmite de de­
cenci a y que posteriormente hayan logrado las reducciones estipuladas, emi­
sian meta, para lograr la calidad ambiental deseada.
Otorgar derechos basados en el tamafio de las fuentes existentes.
Supuestos de tiempos de operacion (requerimientos de informacion).
Otorgamiento de plazos a las fuentes existentes para que estas cumplan con las
emisiones meta.
Derechos y plazos para las fuentes nuevas.
Marco temporal de las compensaciones (diarias, horarias ... Posibilidad de va­
riar las metas y derechos en funcion de las variabilidades meteorologicas).
Limitacion espacial en relacion a la distancia entre fuentes que compensen.
Posibilidad de incorporar todo tipo de fuentes (p. ej.: en el caso del material
particulado, desde calles de tierra, industrias, casas y vehiculos diesel, hasta
actividades de construccion y arado agricola). Discusion de limitaciones en la
equivalencia de emisiones (p. ej.: caracterizar la composicion del material
particulado) .
Especificacion de los responsables de la obligacion de cumplir las metas de
reduccion de emisiones, dado que en muchos casos seria el Estado 0 las Muni­
cipalidades.
Establecer equivalencias entre las emisiones de los distintos tipos de fuentes
desde el punto de vista de los efectos que se de sean evitar. Por ejemplo, solo
considerando correcciones por tamafio, asumiendo que los datos de emision y
concentracion existentes estc'in correctos, 1 g de particulas de diametro menor a
2 mm proveniente de una calle de tierra puede compensar 6,2 g de partfculas
provenientes de fuentes industriales y estos (los 6,2 g) pueden compensar 0,4 g
de emisiones de vehiculos diesel.
Definicion de los plazas para que las fuentes existentes cumplan con los lfmi­
tes de decencia y emisiones meta. Accion similar debe emprenderse con res­
pecto a las fuentes nuevas.
Definir el ambito espacial en el cual pueden ejecutarse compensaciones, ade­
mas de la duracion de estas (por ejemplo una pavimentacion requiere manten­
cion y limpieza para conservar su eficacia en disminucion de emisiones).
Momento de instaurar el uso de instrumentos (zonas saturadas, latentes 0 antes).

Para que todo 10 anterior sea real, y resulte en una verdadera disminucion de emi­
siones y no en un mero ejercicio que encarezca la instalacion de nuevas actividades sin
mejora de la calidad ambiental, es necesario:

Reforzar las instancias estatales encargadas de llevar el control de las emisio­
nes, de la calidad ambiental y "contabilidad" de los permisos y sus transacciones.
Incluir todas las fuentes (puntuales, moviles, residenciales y naturales), man­
teniendo los niveles totales de emision constantes.

Por ultimo, se recomienda ampliar el sistema a todo el pais, ojala por medio de
cuencas atmosfericas, e incorporar tambien todas las actividades, por 10 menos para
las cuales existen factores de emision desarrollados en la literatura.
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DISCUSION Y PROPOSICIONES

La discusi6n de este talIer se desarro1I6 en torno a la ponencia presentada por el coor­
dinador. De esta forma, en primer lugar se discuten los instrumentos planteados en la
ponencia con el anal isis de la compatibilidad de usarlos dentro del marco jurfdico chi­
leno. Posteriormente se analizan algunos requerimientos para la adecuada gesti6n de
la contaminaci6n atmosf6rica, destacandose los procesos de dictaci6n de normas am­
bientales, los aspectos institucionales, los casos de emergencia y el efecto invernadero.

TIPOS DE INSTRUMENTOS DE GESTION AMBIENTAL UTILIZABLES EN
EL CONTROL DE LA CONTAMINACION ATMOSFERICA

De acuerdo a 10 presentado por el coordinador, el talIer revis6 los diferentes tipos de
instrumentos utilizados en la gesti6n ambiental: las acciones voluntarias, los instru­
mentos de control directo 0 de comando y control, las inversiones gubernamentales y
los mecanismos de mercado. La discusi6n acerca de elIos intent6 aclarar aspectos rela­
ti vos a la eficiencia, la distribuci6n de los ingresos, los plazos para lograr las metas y
la eficacia.

Instrumentos de control directo

Los participantes plantearon que este tipo de instrumentos general mente corresponden
a las normas de emisi6n, las que pueden estar estructuradas en base a niveles de emi­
si6n, tecnologfas de control 0 procesos productivos especfficos. Tambi6n se mencion6
que en algunos casos se pueden especificar los combustibles a ser usados. Se destac6
que todas estas formas de control directo han sido usadas.

Con respecto a las normas de emisi6n, el talIer especific6 que corresponden al tipo
de instrumento mas usado para el control de la contaminaci6n atmosferica a nivel
mundial. A modo de ejemplo se cit6 que en Chile se cuenta con una norma de emisi6n
ala atm6sfera para material particulado, la cual esta complementada por un sistema de
compensaci6n. Esta norma rige en la Regi6n Metropolitana para fuentes puntuales, y
esta regulada por el Decreto Supremo N° 4 del Ministerio de Salud. Este decreto esta­
blece que las fuentes puntuales existentes, con un caudal mayor a 1.000 m3/h, tienen
que cumplir una norma de emisi6n igual a 112 mg/m 3 hasta el 31 de diciembre de
1997; de ahf en adelante tendran que cumplir con una meta de emisi6n equivalente a la
mitad de la anterior, es decir, 56 mg/m3•

EI talIer destac6 que la principal crftica recibida por los con troles directos se rela­
ciona con su gran rigidez y su incapacidad de generar incentivos para la innovaci6n
tecnol6gica. Se cit6 el caso de Estados Unidos, aludiendo al alto costa que ha implica­
do para las empresas el ir cumpliendo con normas cada vez mas exigentes. Tambien se
argument6 acerca de la rigidez de este tipo de herramientas, especialmente si se quiere
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modificar las normas. Como ejemplo se mencion6 el caso de los emisores que ya han
realizado alguna inversi6n para disminuir sus emisiones. Se argument6 que estos emi­
sores estan en posesi6n de una herramienta de negociaci6n muy fuerte para lograr que
se les extienda el plazo de cumplimiento de las nuevas normas, ya que se estima justo
que puedan amortizar la inversi6n previamente hecha.

A pesar de las dificultades recien descritas, se plante6 que para los casos en que los
costos de monitoreo y control son altos, puede ser mas eficiente un mecanismo de
control directo. A la vez, tambien se argument6 que el uso de regulaciones directas son
muy importantes para ocasiones de contaminaci6n extrema, como las utilizadas en la
Regi6n Metropolitana para los casos de emergencia. En estos casos existe un control
directo que determina el cese del funcionamiento de ciertas fuentes. Tambien se plan­
te6 que serfa apropiado usar este tipo de regulaciones en actividades extremadamente
peligrosas. Como ejemplo se cit6 a la industria nuclear, la que presenta niveles de
riesgo tan altos para la sociedad en su conjunto, que la prohibici6n de sus actividades
se presenta como la unica soluci6n posible.

Acciones voluntarias

Tal como plante6 la ponencia, el taller destac6 que las acciones voluntarias apeIan ala
Mica de las personas. Se recomendo su uso para emergencias, resaltandose que en la
actualidad son utilizadas en Santiago cuando las autoridades solicitan a la comunidad
requerimientos tales como: "no hagan actividades extraordinarias; el que tiene viajes
que puede dejarlos para manana, por favor hagalo; no mande los ninos al colegio si
estan enfermos; etc.". En el fondo, con estas acciones se esta apelando a la conciencia
de buenos ciudadanos, 10 que aparentemente es extraordinariamente eficiente. Tam­
bien se manifesto que debido a la falta de eficiencia en el monitoreo de toda regula­
ci6n ambiental, serfa recomendable establecer un sistema mixto que contemple en al­
gun grado la apelaci6n a la conciencia moral.

Inversiones gubernamentales

Los integrantes del taller manifestaron que las inversiones gubernamentales se encuen­
tran en gran parte de la literatura de la decada de los 70. Sin embargo, el analisis de la
literatura actual muestra que es diffcil encontrarse con acciones que los autores identi­
fiquen como susceptibles 0 convenientes a ser Ilevadas a cabo por el Estado. Se cit6
como ejemplos de 10 anterior a las actuales concesiones privadas de autopistas, plantas
de tratamiento de aguas servidas, sistemas de recolecci6n de basura, etc.

Sin embargo, al interior del taller se planteo que no cabe la menor duda que hay
acciones en las que el Estado debe seguir realizando inversiones. En este sentido, se
estimo que las acciones gubernamentales han ido quedando cada vez mas restringidas
a aquellas mas diffciles de coordinar. Se cit6 como ejemplo a las actividades de
monitoreo, las cuales siguen siendo consideradas una accion prioritariamente guberna-
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mental. Si bien puede ser que el Estado subcontrate a privados, tanto la coordinacion
como la responsabilidad de las acciones de monitoreo siguen siendo estatales.

Mecanismos de mereado

Debido a que el uso de tarifas 0 impuestos no ha sido utilizado en Chile para combatir
la contaminacion atmosferica, estos mecanismos no fueron revisados en el taller. Por
su parte, si bien los depositos reembolsables son faciles de aplicar para los casos de
agua y residuos solidos, su aplicacion para los casos de aire es mucho mas dificultosa.
De este modo, el taller se restringio a discutir solo dos grupos de instrumentos econo­
micos: subsidios y permisos de emision transables.

Subsidios
EI taller expreso que los subsidios dirigidos ala disminucion de las emisiones pueden
estar aplicados a la compra de equipos, ala transferencia tecnologica, etc. Sin embar­
go, se des taco que la Iiteratura es muy drastica con respecto al uso de subsidios. Por
ejemplo, se argumento que en algunas ocasiones el subsidio a la reduccion de emisio­
nes al agua ha aumentado el nivel de contaminacion, ya que mantiene rentables a em­
pres as que de otra manera no 10 sedan.

Por su parte, tambien se comento que los subsidios a la implementacion de equipos
son controvertidos. Esto se debe a la dificultad de determinar si un equipo persigue
controlar las emisiones 0 au men tar la productividad. De hecho, se argumento que una
tecnologfa moderna tiende a reducir las emisiones igual que un equipo de control de
emisiones. Por 10 tanto, la Iiteratura tiende a recomendar el uso de subsidios a algunos
usuarios 0 a alguna actividad muy especffica.

Dado que en Chile uno de los principios de la polftica ambiental es "quien contami­
na paga", el taller considero que justificar la asignacion subsidios seda una tarea diff­
cil. Es mas, se argumento que los subsidios ambientales sedan diffciles de implemen­
tar no solo por el principio recien citado, sino que debido a que no se cuenta con apoyo
polftico para los subsidios en general. EI solo hecho de hablar de subsidios induce a
los economistas de gobierno a manifestarse en su contra.

Permisos de emisi6n
Se estimo que los permisos de emision se debieran usar como complemento a la fija­
cion de normas. Tambien se argumento que si bien la Region Metropolitana cuenta con
un mercado bastante desarrollado de instrumentos economicos para el control de la
contaminacion atmosferica, estos mecanismos debiesen expandirse a 10 largo del terri­
torio nacional. Por su parte, se argumento que para el buen funcionamiento de un sis­
tema de este tipo es necesario considerar a la totalidad de las fuentes: puntuales, fijas,
moviles, naturales y grupales.

Tambien se apunto a la necesidad de definir si el Estado debiese vender 0 asignar
gratuitamente los permisos, indicandose que es importante que de todas formas exista
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un cobro por la tenencia de los mismos, aunque no esten siendo utilizados. En este
sentido, se argumento que a las zonas bajo la norma se les debe asignar en el corto
plazo los niveles de emision para las fuentes participantes. En caso de que queden
permisos no utilizados, estos debiesen ser inscritos a nombre del Estado, el que debe­
ria ir otorgandolos, ya sea mediante el criterio de primero llegado primero servido 0 a
traves de subastas.

Por su parte, se discutio acerca de las caracteristicas que debiesen tener los permi­
sos. Si bien se manifestaron algunas opiniones tendientes a situar los permisos transables
de manera parecida a los derechos de propiedad, tambien se manifestaron reservas
frente a este planteamiento, ya que se estimo que existen limitaciones en cuanto a la
flexibilidad y al nivel de informacion requerido para realizar asignaciones de ese tipo.
En caso de cambios en las normas de calidad ambiental, se expreso que el mecanismo
de acci6n del Estado debiese acercarse mas a una compra a precios de mercado que a
una caducaci6n administrativa de los permisos.

REQUERIMIENTOS PARA LA GESTION DE LA CONTAMINACION
ATMOSFERICA

La dictaci6n de normas de calidad atmosferica

EI taller manifest6 que las normas de calidad atmosfericas, sean estas primarias 0 se­
cundari as, deben ser las metas de las polfticas para el control de la contaminacion de
los aires. Tambien se destaco que el marco jurfdico existente determina que es respon­
sabilidad del Estado fijar a 10 largo del pafs las norm as de calidad ambiental requeri­
das para cada uno de los contaminantes especificados. De igual forma, se resalto que
es tarea del Estado llevar un registro de la calidad ambiental del pais, 10 que debe
permitir establecer cuales areas del pais han de ser calificadas en las categorias de
saturadas, latentes 0 sublatentes.

En relacion a 10 anterior, se planteo la posibilidad de que en el futuro no debiesen
ser consideradas las normas de particulas totales en suspension, ya que se consideran
en cierta medida obsoletas. Con respecto a las normas existentes para PM 10, dioxido
de azufre, oxido de nitrogeno, monoxidos de carbono y ozono, se estimo que deberfan
mantenerse como objetivos para el corto y mediano plazo, es decir, para los proximos
5 anos. Esto apunto a no variar demasiado las senales bajo las cuales estan actuando
las actividades en el mercado. Paralelamente, se planteo continuar con un programa de
generacion de norm as nuevas para polfticas futuras.

Tambien se discutio y resolvio que las normas de calidad ambiental no deben ser
fijadas solamente en base a aspectos relativos ala eficiencia economica. EI taller esti­
mo que la dictaci6n de norm as debe estar basada tanto en aspectos economicos como
politicos, de equidad, morales, de justicia y de igualdad. Sin embargo, tambien se
menciono que la nocion de costo-efectividad debe ser un elemento importante dentro
de tales actividades.
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Requerimientos institucionales

El taller manifest6 que el rol de fiscalizaci6n Ie corresponde al Estado, debiendo ser
este fuerte y constante. En este sentido, en un sistema basado en mecanismos de mer­
cado, tanto las estructuras institucionales como la preparaci6n del personal deberfan
ser diferentes de las requeridas para sistemas de regulaci6n directa. Por 10 tanto, debi­
do a que actualmente el pafs cuenta con un sistema que utiliza mayoritariamente ins­
trumentos de control directo, se argument6 que para incorporaci6n de instrumentos
econ6micos sera necesario reestructurar la institucionalidad existente y capacitar los
recursos humanos disponibles.

En estrecha relaci6n con 10 anterior, se manifest6 que Chile no dispone de todos los
recursos materiales, humanos e institucionales necesarios para abordar los problemas
de contaminaci6n atmosferica en su totalidad. De este modo, se expres6 que se requie­
re contar con algtin instrumento que permita priorizar con respecto a los riesgos invo­
lucrados. En este sentido, se argument6 que la estimaci6n de los costos y beneficios en
salud es un proceso largo y complicado, pero necesario.

Casos de emergencia

EI taller estim6 que para los casos de contaminaci6n atmosferica, independientemente
de los instrumentos de gesti6n utilizados, sera comtin enfrentarse a episodios de emer­
gencia en algunas zonas conflictivas de Chile. Especfficamente se pens6 en Santiago,
ya que sus condiciones geograficas y meteorol6gicas Ie restringen su capacidad de
dispersi6n. Se plante6 que en 10 posible estas situaciones deben ser manejadas me­
diante instrumentos de mercado. Sin embargo, se discuti6 que probablemente se daran
situaciones de ultra emergencia en las cuales las medidas deberan ser mucho mas dras­
ticas, llegando a cerrar las empresas mas contaminantes. Es decir, se va a requerir de
medidas administrativas por sobre las de mercado. En este sentido, se recomend6 que
en caso de haber permisos transables, estos no posean las caracterfsticas de un dere­
cho de propiedad, pues eso limitarfa la capacidad administrativa del Estado.

Efecto invernadero

Finalmente se consider6 a los contaminantes con efectos globales (efecto invernade­
ro), por los cuales Chile tiene suscrito un convenio de reducci6n y eliminaci6n de las
emisiones para el ano 2005. Se argument6 que se deben disenar programas que utili­
cen instrumentos de mercado para cumplir con este compromiso, tomando como ejem­
plo 10 realizado por Estados Unidos en estas materias. Esta tematica no se analiz6 mas
profundamente, pero se estim6 que debe convertirse en un elemento importante de la
agenda futura, y transformarse en fuente de estudios detallados y aplicados.
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CAPITULO 8

TALLER: EL USO DE INSTRUMENTOS ECONOMICOS

PARA EL CONTROL DE LA CONTAMINACION:

EL CASO DE LOS RESIDUOS SOLIDOS INDUSTRIALES

Expositor y Coordinador: Jose Miguel Sdnchez*

PONENCIA

PRINCIPIOS GENERALES

E xiste una serie de principios bastante
aceptados en materia de disefio de polfticas para el control de los residuos s6lidos, y en
especial para los residuos s61idos de origen industrial!. Estos son adoptados en distinto
grado por los diversos paises que cuentan con marcos regulatorios explfcitos para tra­
tar este problema. 2

Los principios son los siguientes:

El que contamina paga.
De la cuna a la tumba.
Principio precautorio.
Generar la menor cantidad posible de residuos.
Generar residuos 10 menos t6xicos posible.
Mayor reutilizaci6n posible de los residuos.
Disponer los residuos de manera ambientalmente adecuada.

El principio "el que contamina paga", que establece la responsabilidad del causante
de la contaminaci6n, esta contemplado en la Ley de Bases del Medio Ambiente, de
marzo de 1994. Dicho principio es de gran importancia, tal como se argumentara mas
adelante, por sus consecuencias distributivas y de eficiencia, y por sus implicancias
respecto a la selecci6n de instrumentos de regulaci6n.

* Profesor, Programa de Postgrado en Economfa, ILADES/Georgetown University.
I Esta presentacion esta basada en el Documento "Propuesta de Polftica para el Control de la Contaminacion por Resi­
duos Solidos Industriales". caprtulo 3 del Estudio preparado pOl' Tesam S.A. para CONAMA y el Ministerio de Econo­
mfa, Fomento y Reconstruccion, "Propuesta de Polftica Integral para el Control de la Contaminacion Industrial".
2 Ver H. Duran. "Polfticas para la gestion ambientalmente adecuada de los residuos: El caso de los residuos solidos
urbanos e industriales en Chile a la Iuz de Ia experiencia internacional". CEPAL (1993).
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EI principio "de la cuna a la tumba" se aplica fundamentalmente a los residuos pe­
ligrosos y tiene como objeto asegurar que exista un responsable por el residuo durante
todo su ciclo de vida.

EI principio precautorio, tambien consagrado en la Ley de Bases del Medio Am­
biente, pone enfasis en la prevencion de riesgos ambientales antes que en la reparacion
de los efectos y reconstitucion de los ambientes dafiados. Este principio es tambien
entendido en el sentido de poner el peso de la prueba respecto a la inocuidad de un
residuo en el emisor.

Los principios de generar la menor cantid ad posible de residuos y 10 menos toxicos
posible apunta ala necesidad de evitar la generacion de residuos para atacar el proble­
ma en su fuente. Para el10 se debe actuar proveyendo los incentivos correctos, tanto
por el lado de la oferta como por el lado de la demanda.

Respecto al grado de toxicidad, mientras men or este sea menores senin los proble­
mas asociados con el manejo de estos residuos.

EI principio de reutilizar 10 mas posible los residuos consiste en reincorporar al
ciclo productivo todos aquel10s residuos que se puedan reciclar. Esto tiene el doble
proposito de reducir la cantidad de residuos solidos a disponer y de aprovechar efi­
cientemente los recursos.

EI principio de la disposicion adecuada, desde un punto de vista ambiental de los
residuos solidos, se relaciona con el cumplimiento de normas de calidad ambiental, ya
sea de suelos (vertederos), aguas (superficiales y subterraneas) y aire (incineracion).
Por este motivo, 10 que se considera ambientalmente adecuado dependera de los acuer­
dos que adopte cada sociedad respecto a 10 que se considerara adecuado.

Ademas de estos principios que se aplican de manera mas 0 menos especffica a los
residuos solidos de origen industrial, y en especial a los residuos s61idos peligrosos,
existen principios por los cuales se debe guiar la elecci6n de instrumentos de regula­
cion.

Desde el punto de vista economico, los criterios mas importantes que se deberian
tomar en cuenta en la determinacion del "mejor" instrumento son los criterios de efi­
ciencia y los criterios distributi vos.

E! primero es, basicamente, un criterio de minimizar el costo total de alcanzar un
cierto objetivo ambiental. En el caso del problema de los residuos s61idos peligrosos,
por ejemplo, este criterio podrfa significar la minimizaci6n del costa de disponer fi­
nalmente los residuos de una manera ambientalmente consistente con los niveles de
contaminaci6n 0 de riesgo de esta, aceptados por la sociedad.

Desde una perspectiva mas general, este criterio corresponde a minimizar la suma
de los costos de abatimiento por parte de las fuentes y del costo de administracion,
fiscalizaci6n y control por parte de las autoridades regulatorias. Esto es valido tanto
desde una perspectiva estatica como dinamica.

Con respecto a la minimizacion del costa de abatimiento por parte de las fuentes
desde una perspectiva estatica, el criterio se refiere a alcanzar el objetivo deseado al
mfnimo costa posible. Esto es 10 que se denomina costo-efectividad de la polftica. El
criterio de mfnimo costa debe tambien entenderse en un sentido dinamico. La pregun­
ta es si el instrumento incentiva la adopcion permanente de nuevas tecnologfas que
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reduzcan la contaminaci6n, de manera que en todo momenta sea cierto que se esta
logrando el objetivo ambiental al mfnimo costa posible. Si es cierto que cada agente
productivo es quien mejor conoce su negocio, entonces sera preferible utilizar instru­
mentos f1exibles con los cuales cada agente pueda adoptar las nuevas tecnologfas me­
diante sus acciones descentralizadas, sin que se requiera que la autoridad intervenga.
La ventaja de una mayor f1exibilidad viene dada por el ahorro en los requerimientos de
informaci6n y por 10 tanto en los costos que esto implica.

Los costos de administraci6n, fiscalizaci6n y control del instrumento, los cuales
pueden ser un componente no trivial del costa total, estan, en general, en directa rela­
ci6n con las necesidades de informaci6n, monitoreo y administraci6n del mismo. Estas
necesidades, a su vez, estan influidas por el numero de fuentes que se 'desea regular.

Los aspectos distributivos de los instrumentos son de gran importancia, debido a
que su elecci6n conlleva una cierta asignaci6n de costos y beneficios entre los distin­
tos miembros de la sociedad. Ademas, la adopci6n del principio "el que contamina
paga" tiene implicancias no s610 distributi vas, al determinar quien soporta los costos
de descontaminar, sino que tam bien tiene implicancias en terminos de eficiencia al
constituir un desincentivo a las actividades contaminantes. Por ejemplo, la adopci6n
del principio significa que instrumentos tales como los subsidios por descontaminar
no podrfan ser empleados, ya que representan una transferencia de la sociedad hacia
los contaminadores. Otro ejemplo de iniquidades, que se encuentran comunmente en
polfticas ambientales, se refiere a la existencia de una serie de exenciones a las nor­
mati vas y regulaciones vigentes. La versi6n original de la RCRA (Resource
Conservation and Recovery Act) en los EE. UU, que data de 1'976, adolecfa de este
problema. Distintas modificaciones a este cuerpo legal, en especial las de 1984, inten­
taron resolver esta inequidad eliminado un numero importante de exenciones.

Por ultimo, es importante destacar que el marco normativo e institucional debe con­
siderar algunos aspectos ideosincraticos de la sociedad en donde se quieren imple­
mentar la normativa. En el caso de EE.UU., por ejemplo, existe una vasta tradici6n de
propiedad privada en las distintas actividades econ6micas. Existe toda una red de ge­
neradores, recolectores, transportistas, operadores de plantas de tratamiento y de reci­
claje, todos ellos privados. Esto ha hecho que la regulaci6n contemple precisamente
que sean los privados los que manejen los residuos (incluyendo los peligrosos), regu­
lados por el Estado. La tradici6n Europea, en cambio, se basa en sistemas mixtos, en
los cuales existe una colaboraci6n muy cercana entre las empresas privadas y el go­
bierno, que se traduce en procesos regulatorios mas consensuados y con responsabili­
dades mas repartidas entre gobiernos y empresas.

En el caso chileno, existe, desde ya hace algun tiempo, la costumbre que sean em­
presas privadas las que se dediquen ala recolecci6n, transporte y disposici6n final de
los residuos s6lidos, especial mente domiciliarios, por expreso encargo de las munici­
palidades. Los consumidores por su parte pagan por estos servicios a la municipalidad
a traves del impuesto territorial. Parece razonable entonces pensar que el manejo de
los residuos s6lidos, tanto peligrosos como no peligrosos, sea realizado por privados,
reservandole al Estado un rol fiscalizador.
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INSTRUMENTOS DE REGULA CION

Existen una serie de instrumentos que estan directamente vinculados a los principios
para el manejo de los residuos s61idos (peligrosos y no peligrosos), enunciados en la
secci6n anterior y los principios de eficiencia y equidad para la selecci6n de instru­
mentos.

Instrumentos de regulaci6n directa

Normas tecnicas y operacionales.
Entre los instrumentos de regulaci6n que se aplican a todas y cada una de las etapas,
generaci6n, transporte, tratamiento, almacenaje y disposici6n final de los residuos s6­
lidos, estan las normas tecnicas y operacionales.

A modo de ejemplo, las normas tecnicas y operacionales asociadas a los generado­
res y transportistas de RSP incIuyen:

(i) Analisis del residuo s61ido (RS) para determinar si es peligroso 0 no-peligroso.
(ii) EI registro del RS con la agencia regulatoria (e.g., obtenci6n de un numero de

identificaci6n).
(iii) Mantenci6n de un sistema de registros para seguir el movimiento del RS de la

cuna a la tumba (e.g. un sistema de manifiestos).
(iv) Empleo de contenedores y etiquetados apropiados para el transporte de RS,

tanto peligrosos como no-peligrosos.

Las normas que rigen el almacenamiento de residuos s61idos de origen industrial
especifican las normas que deben cumplir los recipientes. Mas especfficamente, las
normas reglamentan el disefio, construcci6n, mantenci6n y controles de contamina­
ci6n de la infraestructura de almacenamiento.

Las normas tecnicas y operacionales establecen, ademas, los procedimientos de
emergencia y las responsabilidades durante y posteriores ala operaci6n de una facili­
dad de almacenaje.

Permisos y licencias
Los permisos y licencias proporcionan autorizaci6n para operar y deben estar vincula­
dos al cumplimiento de las normas tecnicas y operacionales y a cualquier otra norma
que forme parte de la polftica ambientaI.

Por ejemplo, cuando se trata de residuos que han sido catalogados como peligro­
sos, es comun que los permisos y Iicencias se basen en un sistema de manifiesto para
asegurar que el regulador sea capaz de seguir la trayectoria del residuo.

Por otro lado, el sistema de permisos y licencias asegura que las facilidades de
almacenaje y las plantas que realizanin la disposici6n final de los residuos cumplan
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con las normas deseadas. Ademas, facilitan la coordinaci6n e integrabilidad con otras
polfticas ambientales. Por ejemplo, el sistema de permisos puede estar relacionado
con el cumpiimiento de otras polfticas ambientales, tal como la calidad del agua subte­
rranea, calidad del aire, etc.

Instrumentos economicos

Impuestos 0 cargos por disposicion
Los cargos por disposici6n representan un cobro especifico al generador de residuos
s61idos para realizar la disposici6n final del RS. Por un lado, estos cargos representan
un incentivo a los generadores para realizar mayores esfuerzos de abatimiento: es de­
cir, para reducir la generaci6n de RS y para aumentar el reciclaje, dado que aumenta el
costo de la disposici6n final de estos.

Ademas, al emplear un sistema de cargos especfficos ala disposici6n se genera una
recaudaci6n que es util para financiar otros elementos de la polftica regulatoria tales
como un sistema de recolecci6n y el sistema de fiscalizaci6n y monitoreo.

Las ventajas, par ende, de los cargos a la disposici6n final son: el incentivo a redu­
cir la generaci6n de residuos y la recaudaci6n. Las desventajas, sin embargo, son el
"midnight dumping" 0 la disposici6n ilegal de los RS. Se debe destacar que la determi­
naci6n de los cargos a aplicar no es un proceso simple y general mente se envuelve
algun proceso de prueba y error que permita ajustes para asegurarse que los cargos
provean los incentivos correctos.

Tarifas al usuario
Las tarifas al usuario consisten en el cobro que se hace por utilizar algun bien de usa
colectivo y que se determina principalmente en funci6n de sus costos. Idealmente, el
cargo debiera estar directamente relacionado a la cantidad del servicio consumida.

En general, los cargos al usuario no tienen la pretensi6n de corregir el problema de
las externalidades corrigiendo los incentivos que enfrentan los agentes sino que recu­
perar los costas en que se incurre al proveer un bien de usa colectivo 0 cobrar por un
servicio.

Mecanismos de deposito-reembolso
Otro instrumento que se basa en incentivos son los sistemas de dep6sito retornable
para aquellos residuos reciclables. De esta forma, se incentivaran el reuse y el recicla­
je de los residuos para optar a la devoluci6n del dep6sito. AI igual que los cargos a la
disposici6n final del RS, este mecanismo incentiva tanto el reciclaje como la reduc­
ci6n en la generaci6n de RS.
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Mecanismos de fiscalizaci6n

Se debe enfatizar que todos los instrumentos de regulaci6n anteriormente propuestos
son letra muerta si no se acompafian de un mecanismo de fiscalizaci6n y control efec­
tivo. Por ejemplo, la existencia de normas diversas requerini de un esquema de multas
importantes para que tenga los efectos deseados. Mas especfficamente, se requiere de
un mecanismo de fiscalizaci6n y control tal que el dafio esperado para el contaminador
que no cumple con la normativa sea mayor al beneficia obtenido al no satisfacer la
normativa.

Otro mecanismo de fiscalizaci6n y control es el establecimiento de responsabilida­
des legales por el manejo inadecuado de RSP. Sin embargo, debe establecerse un sis­
tema de responsabilidades que incentiven al manejo apropiado de los RSP. Una posi­
bilidad es un sistema de responsabilidades similar al aleman, en el cual el generador
y/o transportista traspasan la responsabilidad total del RSP a la planta de tratamiento 0
de almacenaje s610 si estos han realizado un manejo adecuado del RSP.

LA REGULACION ACTUAL DE LOS RESIDUOS SOLIDOS
INDUSTRIALES EN CHILE'

La regulaci6n de los residuos industriales s61idos se caracteriza por estar dispersa en
diferentes cuerpos legales. Ademas, la institucionalidad esta mucho menos definida
que en el caso de los residuos s6lidos domesticos. En primer lugar, las municipalida­
des tienen obligaciones muy generales en relaci6n con la recolecci6n, transporte y
disposici6n final de las basuras que se depositan en la vfa publica. Sin embargo, no
esta especificado c6mo se define basura y, por 10 tanto, no hay claridad si incluye a los
desechos industriales. Por otra parte, el C6digo Sanitario dispone que el Servicio de
Salud debe aprobar los proyectos relativos a la construcci6n de cualquier obra destina­
da a evacuar, tratar 0 disponer residuos industriales 0 mineros de cualquier tipo. La
tabla 8.1 resume las principales regulaciones relevantes para los residuos industriales
s6lidos.

, Esta secci6n esta tomada de "Catastro Global de los Principales lnstrumentos de Regulaci6n Ambiental Aplicados en
Chile para el Manejo de los Residuos S6lidos Domesticos e Industriales". CEPAL, noviembre de 1993, y "Polftica Am­
biental de Chile", CONAMA, 1995.
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Tabla 8.1: Principales regulaciones nacionales relevantes para los
residuos industriales s6lidos

FACULTADES

Atribuci6n esencial de establecer derechos por los
servicios de extracci6n de basura que tiene la
municipalidad como funci6n privativa.

La funci6n y obligaci6n de recolectar, transportar y
eliminar las basuras que se depositen 0 produzcan en la
via urbana.
EI Servicio de Salud esta facultado para autorizar la
instalaci6n y vigilar el funcionamiento de todo lugar
destinado a la acumulaci6n. selecci6n, industrializaci6n,
comercio 0 disposici6n final de basuras y desperdicios
de cualquier c1ase.

Residuos industriales putrescibles, cuya recolecci6n
por el Servicio Municipal correspondiente no sea sanita­
riamente objetable. deberan ser retirados desde el inte­
rior de un establecimiento productivo.
Asimismo, residuos industriales insalubres 0 peligrosos
seran incinerados dentro de los establecimientos que los
producen.

Probibici6n de utilizar la incineraci6n como metodo de
eliminaci6n de residuos s6lidos de origen domestico 0

industrial en las comunas de la Regi6n Metropolitana.

Prohibici6n de arrojar materias s6lidas a acueductos,
cauces artificiales 0 naturales, que conduzcan aguas 0
dep6sitos de agua provenientes de establecimientos
industriales.

Segun la Ley 3.133, Art. I. s610 se permitiran residuos
s6lidos en sitios convenientes en que no haya peligro
de arrastre hacia las quebradas vecinas que conduzcan
agua para la bebida 0 para el riego.

La acumulaci6n y disposici6n final de residuos dentro
del predio industrial, local 0 lugar de trabajo debera
contar con autorizaci6n sanitaria, cuando los residuos
sean inflamables, explosivos 0 contengan algun ele­
mento 0 compuesto espedfico.

Establecimientos industriales localizados en la Regi6n
Metropolitana deben realizar una declaraci6n de
desechos s6lidos industriales que contengan datos
de identificaci6n de la empresa y de los residuos
generados. como cantidad, estado fisico. tipo de
contenedor. nombre transportista, destinatario final, etc.
Ademas se incluye en el proceso de declaraci6n a los
transportistas y destinatarios.

ORGANISMO

Municipalidades

Municipalidades
Servicio de Salud

Municipalidades
Servicio de Salud

Servicio de Salud

Superintendencia de
Servicios Sanitarins

Superintendencia de
Servicios Sanitarios

Servicio de Salud

Servicio de Salud del
Ambiente de la Regi6n
Metropolitana

DISPOSICIONES LEGALES

Ley W 18.965 (1989, reformada
por Ley 19.130, 1992) Organica
Constitucional de Municipa­
lidades Art. 3° letra d), 5°, letra
e) y 20° letra b).

Decreto Fuerza Ley N° 745
(1968, Ministerio de Justicia)
C6digo Sanitario Art. II, letra b),
Art. 78° a 81°.

Decreto Supremo N° 4.740
(D.O. 9.10.1947 del Ministerio
de Salud) Reglamento que fija
las DOfmas sanitarias mfnimas
para proteger la salud publica en
materia de basuras, parrafo I.
letra B. numero 4), y letra D),
inciso 4°.

Resoluci6n 07077 (Ministerio de
Salud, 1976) Control de con­
taminaci6n atmosferica y
prohibici6n de incineraci6n con
metodo de eliminaci6n de
residuos s6lidos.

Ley W 3.133 (Ministerio de
Obras Publicas, D.O. 7.11.l916)
de Neutralizaci6n de los residuos
provenientes de establecimientos
industriales, Art. 1° inciso 2.

Decreto Supremo N° 2.491
(Ministerio de Obras publicas.
1916) que reglamenta la
aplicaci6n de la Ley N° 3.133.

Decreto Supremo N° 78
(Ministerio de Salud. 1983)
Reglamento sobre condiciones
sanitarias y ambientales minimas
en los lugares de trabajo, Art.
13°.

Resoluci6n N° 5081 (Servicio de
Salud del Ambiente de la Regi6n
Metropolitana. 1993) que
establece un sistema de
declaraci6n y seguimiento de
desechos s6lidos industriales.
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Tabla 8.1: Principales regulaciones nacionales relevantes para los
residuos industriales solidos (cont.)

FACULTADES ORGANISMO

Para la extracci6n de escorias 0 residuos de fabricas 0 Municipalidades
lalleres y para los servicios en que la eXlracci6n de
desperdicios exceda el volumen de 200 litros (doscienlos
decimelros cubicos) de promedio diario, y para otras
clases de extracci6n de basuras que no se encuentran
comprendidas en el articulo de la especificaci6n del
derecho de aseo (arts. 7° y 8°), las municipalidades
tienen la facultad de fijar un monto especial de los
derechos por cobrar.
No obstante, los eSlablecimientos a los que se hace
referencia anleriormente estaran autorizados para optar
por un servicio de extracci6n de los desperdicios propios
o por terceros.
Propietarios de establecimiento comerciales y negocios
pagan este derecho de aseo conjuntamente con la patente
comercial.

Servicios especiales son considerados aquellos que Municipalidades
requiera un usuario euya producci6n exceda los
doscientos Htros diarios (54 kg aprox.). Estos seran
pagados en una tarifa especial, al igual por un servicio
de mayor frecuencia de recolecci6n de basura, la que
sera determinada por la municipalidad respectiva.

Reglamenta la construcci6n y operaci6n de tranques de Ministerio de Mineria
relave para que no ofrezcan peligro para las personas 0

bienes.

DISPOSICIONES LEGALES

Ley N" 3.063 (1979 del
Ministerio del Interior) de Rentas
Municipales.
Arts. 7° y 8° Y 9°.

Decreto Supremo N° 261 (D.O.
25.3.1980, del Ministerio del In­
terior) Reglamento para cobro
del servicio domiciliario por
extracci6n de basuras. Arts. 8° y
9°.

Decreto Supremo 86 de 1970.

Fuentes: Noder, C. (1993). CatastYO Global de los Principale.\" lnstrumenws de Regulacion Ambiental Aplicados en
Chile para el Manejo de los Residuos S,ilidos Domesticos e Industriales, CEPAL.
CONAMA (1995). Po/{tica Ambiental de Chile, Capftulo 1.

UNA PROPUESTA DE POLITICA4

A fin de motivar una discusion respecto a la aplicacion pnictica de instrumentos eco­
nomicos de regulacion al caso de residuos solidos de origen industrial, se presenta una
propuesta de polftica que actualmente se encuentra en discusion.

La polftica propuesta involucra tres aspectos diferentes: clasificacion del residuo
como peligroso 0 no peligroso, gestion de los residuos no peligrosos y gestion de los
residuos peligrosos.

Clasificacion del residuo

EI primer aspecto consiste en c1asificar el residuo solido industrial como peligroso 0

no peligroso. Consistentemente con el principio precautorio, es el generador el que
tiene la responsabilidad de clasificar el residuo.

'Esta propuesta esta desarrollada en mayor detalle en el Documento "Propuesta de Politica para el Control de la Contami­
naci6n por Residuos S6lidos Industriales", capftulo 3 del estudio preparado por Tesam S.A. para CONAMA Y EI Minis­
terio de Economfa, "Propuesta de Polltica Integral para el Control de la Contaminaci6n Industrial".
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Residuos s6lidos no peligrosos (RSNP)

Se propone manejar los residuos solidos no peligrosos ocupando los siguientes instru­
mentos de polftica: normas tecnicas y operacionales; permisos y licencias; cargos por
disposicion; tarifas al usuario; cargos administrativos; sistema de deposito-reembolso;
sanciones por incumplimiento; y sistema de fiscalizacion y control.

Normas tecnicas y operacionales
Las normas tecnicas y operacionales especifican procedimientos y tecnicas de disefio,
construccion y operacion. Senin aplicadas al generador, transportista y destinatario
(definido este ultimo como una instalacion de almacenamiento, tratamiento 0 disposi­
cion final).

Las normas deben ser flexibles en el tiempo, de modo de asegurar que no queden
obsoletas e interfieran con el manejo optimo de los RSNP. Segundo, las normas even­
tualmente podrian tener una variacion espacial y ser distintas para las diferentes regio­
nes del pais.

Las normas tecnicas y operacionales para los RSNP son consistentes con los princi­
pios precautorios y de la disposicion ambientalmente adecuada de los residuos.

Permisos y licencias
Los permisos y licencias proporcionan autorizacion para operar. Seran otorgados al
generador, transportista y destinatario. Y estaran ligados al cumplimiento de las nor­
mas tecnicas y operacionales y de las normas de emision. Para limitar el poder discre­
cional de la autoridad, esta tendra la obligacion de renovar permisos y licencias si se
ha cumplido con dichas normas. En caso de incumplimiento, la autoridad tendra la
atribucion de suspender parcial 0 totalmente (dependiendo del grade de incumplimiento)
los permisos y licencias.

Este instrumento obedece al principio precautorio.

Cargos por disposici6n
Los cargos por disposicion representan un cobro que hace el Estado por la disposicion
de los residuos. El cobro se puede hacer en el punto de generacion 0 de disposicion
final. Este instrumento economico se utilizara para incentivar la reducci6n en la ge­
neraci6n de los residuos y, por 10 tanto, sera aplicado al generador, aunque este dis­
ponga los residuos en el mismo lugar en que estos fueron generados. Este instrumento
es consistente con el principio "el que contamina paga", con el principio de disminuir
la generacion de residuos, el de incentivar el reciclaje y con el criterio de costo efecti­
vidad.

La tasa del cargo por disposicion es la variable de control que tiene el regulador.
La cantidad de residuos generados es la variable de control del generador. Como el
cargo es proporcional a la cantidad de residuos generados, el regulador puede incenti-
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var la disminuci6n de la cantidad generada si aplica una tasa de cargo apropiada. La
tasa de cargo deberfa fijarse de tal forma de que Ie sea mas caro al generador pagar la
tasa de cargo que reducir una unidad de RSNP generada.

Es importante hacer notar, sin embargo, que la experiencia internacional muestra
que con este instrumento se aumenta la disposici6n ilegal "midnight dumping", por 10
cual su uso debe ir acompafiado de una adecuada fiscalizaci6n.

Tarifas at usuario
Aunque las tarifas al usuario no son formalmente un instrumento de regulaci6n que
controle el regulador, sf forman parte fundamental de la polftica, puesto que constitu­
yen el pago por los servicios involucrados en el manejo de los residuos s61idos. En la
propuesta todo el manejo de los residuos en sus distintas etapas es realizado por el
sector privado a cambio de un cobro por los servicios involucrados (tratamiento, dis­
posici6n, etc.). Si el mercado por el manejo de residuos s61idos industriales es compe­
titivo, entonces el cobro reflejara los costos de prestar el servicio mas una tasa de
retorno "normal". Este cobro constituye la tarifa al usuario que surgira de todos modos
por tratarse de una actividad realizada por privados. Si el mercado no es competitivo,
se debera buscar algun mecanisme de regulaci6n de las tarifas.

Cargos administrativos
Los cargos administrativos representan un cobro pagado a las autoridades para finan­
ciar el sistema de declaraciones, permisos y licencias, ademas de las actividades de
control y fiscalizaci6n. Este instrumento solamente tiene fines de recuperaci6n de
costos y no tiene como objetivo incentivar la disminuci6n de la cantidad generada.
Por consiguiente, estos cargos seran fijos en el sentido de ser independientes del mon­
to de residuos generados. Es importante acotar estos cargos administrativos, de mane­
ra que no se tienda a traspasar cualquier ineficiencia del regulador y/o fiscalizador
hacia el generador, transportista 0 destinatario.

Sistema deposito-reembotso
El sistema dep6sito-reembolso es un procedimiento mediante el cual se cobra un dep6­
sito, en alguna etapa previa a la venta del producto al usuario final, por aquellos resi­
duos que son susceptibles de reciclar, cantidad que Ie es reembolsada una vez que
efectivamente los residuos sean reciclados. Este sistema incentiva el reciclaje, dismi­
nuyendo por 10 tanto la cantidad de residuos que debe ser dispuesta finalmente y tam­
bien los incentivos a disponerlos de maneras que no corresponde. En la medida en que
el reembolso no sea del 100%, este instrumento pasa a tener las caracterfsticas de un
cargo 0 impuesto como los discutidos en los parrafos anteriores.

Sanciones por incumplimiento
El incumplimiento de las normas tecnicas y operacionales, el mal uso de los permisos
y licencias, y el no pago de los cargos por disposici6n 0 administrativos sera sanciona-

172

I~E)'



Cap. 8/ Taller: El Uso de lnstrumentos Econ6micos

do con multas, 0 revocaciones transitorias 0 definitivas de los permisos y licencias de
operaci6n. La sanci6n debeni estar absolutamente ligada al grado de la falta. Estos
instrumentos senin aplicados al generador, transportista y destinatario, y tienen como
finalidad incentivar el cumplimiento de la legislaci6n y normativa.

Sistema de jiscalizaci6n y control
Se aplicara fiscalizaci6n y control a los generadores, transportistas y destinatarios.

Residuos solidos peligrosos (RSP)

Los residuos s6lidos peligrosos se manejaran utilizando instrumentos similares a los
usados para los RSNP, pero con requerimientos adicionales. A continuaci6n se pre­
sentan dichos requisitos adicionales.

Normas tecnicas y operacionales
En forma adicional a las normas para los RSNP, se especificaran normas tecnicas y
operacionales especiales para los RSP, entre las cuales se incluyen:

Sistema de manifiestos que permitan rastrear el residuo desde el punto de gene­
rad6n hasta el lugar de disposici6n final.
Numero de identificaci6n del residuo.
Normas mas estrictas de disefio, construcci6n y operaci6n para el destinatario.
Plan de contingencia y procedimiento de emergencia.
Monitoreo de aguas subterraneas.

Con estas normas adicionales se pretende incorporar algunos de los principios mas
relevantes para el caso de los residuos s61idos peligrosos, como son el principio de la
cuna a la tumba y el principio de la precauci6n.

Permisos y licencias
Identico a los residuos s61idos no peligrosos.

Cargos por disposici6n
En el caso de los residuos s61idos peligrosos, los cargos por disposici6n incentivaran
tanto ala reducci6n en la cantidad generada (igual a los RSNP), como a la disminuci6n
en su peligrosidad mediante cargos distintos dependiendo de la peligrosidad de los
residuos. En otras palabras, se intentani incentivar, adicionalmente, el tratamiento de
los RSP antes de su disposici6n final.
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Tarifas al usuario
Identico a los residuos s6lidos no peligrosos.

Cargos administrativos
Identico a los residuos s6lidos no peligrosos.

Sistema de deposito-reembolso
Identico a los residuos s6lidos no peligrosos.

Sanciones por incumplimiento
Similar a los residuos no peligrosos, pero con un nivel de sanciones aun mas drastico.

Sistema de fiscalizacion y control
Similar al utilizado con los residuos s6lidos no peligrosos, pero incluyendo el sistema
de manifiestos y un mayor numero de inspecciones aleatorias en terreno y de certifica­
dos de analisis f1sico qufmico.

Responsabilidad civil
Este instrumento, que sera aplicado exclusivamente a los residuos s6lidos peligrosos,
asigna la responsabilidad civil por los danos ambientales que cause el residuo peligro­
so, ya sea en casos intencionales, fortuitos 0 de fuerza mayor. Se propone que dentro
del predio industrial, la responsabilidad civil recaiga sobre el generador, durante el
transporte en el transportista, y el destinatario sea el responsable una vez que los resi­
duos hayan alcanzado sus instalaciones. EI responsable de un dano ambiental debe
reparar el perjuicio e indemnizar apropiadamente al afectado.

Se deberfa estudiar la conveniencia de obligar al generador, transportista y destin a­
tario a contratar un seguro contra responsabilidad civil, con objeto de asegurar la ca­
pacidad econ6mica para reparar danos ambientales e indemnizar a afectados.

ASPECTOS LEGALES E INSTITUCIONALES

Es urgente contar con un cuerpo legal que regule especfficamente el tema de la pro­
ducci6n, tratamiento, transporte y disposici6n de los residuos s6lidos industriales, dis­
tinguiendolos c1aramente de aquellos que son de otra naturaleza, como los residuos
domiciliarios 0 de actividades hospitalarias.

Se debiera ordenar y reunir en un solo cuerpo legal todo 10 relativo a su gesti6n,
incluyendo los instrumentos econ6micos y de regulaci6n que seran aplicados. La regu­
laci6n a nivel de ley, de aplicaci6n a nivel nacional, debe ser respetada por las orde­
nanzas municipales, y debe establecer, entre otros:

Clasificaci6n de los tipos de residuos.
Obligaci6n de c1asificaci6n.
Formas de almacenamiento y caracterfsticas generales de los recipientes.
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Formas de recolecci6n.
Formas de transporte.
Formas de disposici6n y tratamiento (exigencias, caracterfsticas, localizacio­
nes, aspectos sanitarios, etc.).
Instrumentos econ6micos que incentiven la reutilizaci6n de productos y mate­
riales, vfa cargos por disposici6n y sistema dep6sito-reembolso.
Formas de fiscalizaci6n y control.
Sanciones por incumplimiento, incluyendo responsabilidad civil.

Por su parte, la institucionalidad tambien requiere de cambios. Se debe determinar
con exactitud que organismos, al nivel de gobierno y en el ambito municipal, tendran
a su cargo la gesti6n de los residuos industriales y cuales seran las respectivas areas de
competencia, incluyendo el otorgamiento de permisos de funcionamiento y el sistema
de fiscalizaci6n.

Diseiio institucional

Bajo esta perspectiva, se propone la institucionalidad indicada en la Tabla 8.2, la que
involucra s610 tres organismos:

Comisi6n Nacional del Medio Ambiente (CONAMA).
• Comisi6n Regional del Medio Ambiente (COREMA).

Instituto Nacional de Fiscalizaci6n Ambiental (INFA).

La institucionalidad propuesta disminuye al maximo el numero de organismos en­
cargados, 10 que, sin duda, agilizarfa el desarrollo y fiscalizaci6n de la polftica.

Los aspectos de desarrollo y disefio de la polftica han recafdo fundamentalmente en
CONAMA, con una activa participaci6n regional en ciertos aspectos, a traves de los
COREMA. Se ha escogido a CONAMA para estas labores, porque es un organismo
coordinador y multi sectorial.

Aunque CONAMA/COREMA seran los organismos coordinadores en el desarrollo
y disefio de la polftica de control de la contaminaci6n por residuos s6lidos industria­
les, otras instituciones del Estado deberan apoyarlas fuertemente. Dentro de estas se
debe mencionar al Ministerio de Salud (clasificaci6n del residuo y normas tecnicas y
operacionales), Ministerio de Agricultura (normas tecnicas y operacionales), Ministe­
rio de Transportes y Telecomunicaciones (normas tecnicas y operacionales), Ministe­
rio de Hacienda (cargos por disposici6n, sistema de dep6sito-reembolso y sanciones
por incumplimiento) y Ministerio de Obras Publicas (normas tecnicas y operacionales).

Los aspectos de control, fiscalizaci6n y cobro deberfan ser responsabilidad del INFA.
Consideramos que se debe crear un organismo unico de fiscalizaci6n ambiental, de
alcance nacional. La creaci6n de este organismo permitirfa que cualquier generador,
transportista 0 destinatario sea fiscalizado por una unica instituci6n (concepto "venta­
nilla unica") y que no este expuesto a controles ambientales de diversas organizacio­
nes, como actualmente puede ocurrir.
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En la actualidad, existen diversas situaciones relativas a la fiscalizaci6n que sonpoco deseables y burocniticas y que sustentan la creaci6n de un organismo unico defiscalizaci6n ambiental. Primero, puede darse el caso que una empresa sea fiscalizadapor diferentes instituciones, cada una de estas con atribuciones parciales. Segundo, ymas importante, pueden existir instituciones fiscalizadoras diferentes que controlenlas mismas materias; por ejemplo, el Ministerio de Salud puede fiscalizar efluenteslfquidos, atribuci6n que tambien posee la Superintendencia de Servicios Sanitarios.Finalmente, dada la multiplicidad de organismos fiscalizadores actuales, la coordina­cion necesaria existente es escasa.
Postulamos que CONAMAICOREMA debe ser la encargada de desarrollar y dise­nar cualquier polftica ambiental y que el INFA debe ser el unico organismo con atribu­ciones para controlar y fiscalizar el cumplimiento de la regulaci6n asociada a dichapolftica ambientaI.
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Tabla 8.2: Proposici6n de institucionalidad de control de la contaminaci6n por residuos s6lidos

INSTRUMENTO I INSTITUCION ENCARGADA

DESARROLLOIDISENO CONTROLIFISCALIZACION/COBRO

Generador Transportista I Destinatario Generador

I. Clasificaci6n del residuo. I CONAMA INFA

2. Normas tecnicas yoperacionales. I CONAMA/ CONAMA I CONAMA/ INFA
COREMA COREMA . . . ("')

I:l::
3. Normas de emisi6n. CONAMA/ INFA I ~

COREMA
~
<iI

4. Permisos y licencias. CONAMA I CONAMA I CONAMA INFA INFA I mFA~
::
~

5. Cargos por disposici6n. CONAMA INFA c:
'"c

6. Cargos administrativos. CONAMA CONAMA CONAMA INFA INFA INFA I:l..

'"
7. Sistema dep6sito-reembolso. CONAMA I INFA

;;
~....
~

8. Sanciones por incumplimiento. CONAMA CONAMA CONAMA INFA INFA INFA ;:J

'"'-=-"" 19. Responsabilidad civil.
::l

~ CONAMA CONAMA CONAMA INFA INFA INFA C
'"

d t'l'1
<"l
C
::l
C,
;:J
;:;.

'"-.I C
'"-.I '"
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DISCUSION Y PROPOSICIONES

DEFINICION DE RESIDUO SOLIDO Y DE LA CATEGORIA "PELIGROSO"

EI taller gener6 una discusi6n muy interesante en tomo ala necesidad de definir clara­
mente el concepto de residuo s61ido, guardando especial cuidado para la noci6n de
peligrosidad. Para la preocupaci6n y las dudas en tomo a esta tematica se argumenta­
ron las siguientes razones:

Existen residuos que pueden ser dispuestos como residuos s6lidos 0 como resi­
duos Ifquidos con una pequena transformaci6n. Por ejemplo, los reiaves mineros.

El concepto de peligroso es muy dinamico. Un residuo peligroso puede ser una
materia prima para algun proceso. Por ejemplo, el acido sulfurico en la minerfa
es a la vez residuo e insumo. Otra situaci6n que ocurre en la minerfa es que un
mismo componente puede ser mitad desecho y mitad producto. Ejemplo: con­
centrados de cobre. De este modo, cualquier propuesta debe ser muy clara en la
separaci6n de esos componentes para no desincentivar la generaci6n de mate­
rias primas.

Se han generado problemas en tomo a los incentivos que generan los instru­
mentos econ6micos y la definici6n de residuos s61idos. Debido a los altos cos­
tos de disposici6n, muchas firmas prefieren mantener los residuos en su terre­
no, Ilamandolos materia prima que usaran en el futuro, evitando de esa forma
que sean considerados como desechos. De esta forma, el riesgo no se ha supri­
mido, sino que se ha traspasado al interior de la firma. Esto podrfa ocurrir al
usar los cobros por disposici6n en adici6n a la disposici6n ilegal.

En consideraci6n de estas inquietudes, el taller plante6 la necesidad de co­
nocer 10 que pasa al interior de las empresas. Se mencion6 que en Estados Uni­
dos esto es un problema todavfa no resuelto, siendo en parte manejado por un
sistema de responsabilidad civil. Si una firma genera un residuo y 10 mantiene
en su sitio, es responsable civilmente por cualquier dano que se provoca, sin
importar si 10 que mantiene 10 llam6 residuo, materia prima 0 cualquier otra
cosa. Lo importante es el grado de riesgo asociado con 10 que se mantiene. Si
hay una inspecci6n de la EPA en que se toma una muestra del suelo y este esta
contaminado, la firma va a tener que responder de todos modos. En este senti­
do, 10 importante es el nivel de riesgo. Se utilizan criterios ambientales, tales
como normas de suelos, estandares de agua, etc., en vez de criterios de sustan­
cias, los que necesariamente Ilevarfan ala necesidad de confeccionar listas in­
terminables y poco operativas por su inflexibilidad.

Se argument6 que en Chile hay al menos tres instrumentos que podrfan ayu­
dar en estas tareas: el C6digo Sanitario, las Normas de Protecci6n al Subsuelo
y las Auditorfas Ambientales. Sin embargo, se mencion6 que existe un aspecto
que puede ser problematico para la aplicaci6n de este enfoque al interior de los
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predios industriales. Este se relaciona con el regimen de responsabilidad con­
tenido en la Ley 19.300, ya que esta considera responsabilidad subjetiva (debe
existir dolo) y no objetiva.

Con respecto a las definiciones de si los residuos son peligrosos 0 no, gravitantes
en la definici6n de otras norm as a ser aplicadas para las actividades de almace­
naje, transporte, etc., el taller sugiri6 emplear algunas de las definiciones ya
existentes. Como ejemplo se cit6 a aquellas contenidas en las siguientes nor­
mativas:

• Decreto 5.041 de residuos industriales.
• Reglamentos de DIRECTEMAR
• Convenio de Basilea.

INSTRUMENTOS ECONOMICOS

Es importante tener presente que hubo acuerdo unanime en que la concepci6n del sec­
tor contenida en la ponencia del coordinador corresponde a la visi6n oficial. Tambien
hubo acuerdo en que todo el manejo de los residuos s61idos industriales, en sus distin­
tas etapas (recolecci6n, transporte, tratamiento y disposici6n), debe ser realizado par
operadores privados. El rol del Estado debe ser el de establecer el marco regulatorio y
de preocuparse de la fiscalizaci6n tanto de los operadores como de los generadores
para que este sistema pueda funcionar.

De hecho, el taller destac6 que existen en la actualidad varios proyectos para el
manejo de residuos s6lidos industriales por parte de operadores privados. Los partici­
pantes consideraron que para que estos proyectos se concreten y de ellos surjan solu­
ciones de mercado para los problemas de contaminaci6n por residuos s6lidos industria­
les es fundamental que la autoridad defina con claridad los siguientes aspectos:

~Que pasa con los vertederos actuales?
~Cual es el marco regulatorio que regira la actividad?
~Existe voluntad polftica de reforzar la capacidad de fiscalizaci6n y control de
los generadores operadores?

Con respecto ala utilizaci6n del instrumento permisos y licencias, se consider6 que
debiese ser otorgado a operadores privados de instalaciones y plantas de tratamiento,
todo esto sujeto a normas muy claras. Adicionalmente, se mencion6 que se podrfa con­
siderar un pago por la licencia para garantizar la seriedad de quien entra al negocio,
pero mas fundamentalmente para promover que sean operadores grandes los que parti­
cipen en ese mercado. Sin embargo, aparte del cumplimiento de las normas y el even­
tual pago por la licencia, se estim6 que debiese existir libre acceso al mercado a fin de
evitar que se generen monopolios. Si no hay competencia, se tendra que regular la
tarifa tal como ocurre en otros sectores.

Hubo acuerdo en cuanto a la elecci6n de instrumentos contenida en la propuesta. Lo
mas destacado fue el hecho de que se trata de una mezcla de instrumentos de mercado,
como son los cobros por disposici6n, con instrumentos mas rfgidos, como es el caso de
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las normas tecnicas y operacionales. Tambien existi6 consenso en que en un esquema
como el propuesto, con operadores privados, la tarifa al usuario jugani un rol impor­
tante como un pago por los distintos servicios que forman parte del manejo de los
residuos s6lidos.

Por otra parte, surgi6 una discusi6n en torno a sf al existir tarifas al usuario no serfa
redundante tener ademas cobros por disposici6n. Se argument6 es que a 10 mejor basta
con las tarifas al usuario, ya que estas por si solas tendran un efecto de desincenti vo a
la generaci6n. Ademas, si se exige el cumplimiento de normas a los operadores, es muy
probable que esto signifique un mayor costa para los operadores y que este se traslade
a los consumidores a traves de la tarifa. En este caso, parte de los posibles efectos
sociales ambientales quedarfan incorporados en las tarifas al usuario. Se mencion6 que
un ejemplo de 10 anterior son las disposiciones que existen actualmente en Estados
Unidos para cerrar un sitio de disposici6n de manera adecuada. Este costa se considera
parte del costo de operar el negocio y es traspasado a los generadores e incorporado a
la tarifa. De este modo, se argument6 que gran parte de los costas ambientales estarfan
ya cobrados en la tarifa al usuario.

Si bien el anterior argumento es correcto, se destac6 que no se debe olvidar que se
esta en presencia de externalidades, situaci6n que imposibilita que las transacciones
Iibres del mercado se acerquen al optimo social. Por este motivo, la concepci6n que
apareci6 como correcta es la de tener un impuesto por disposici6n con fines correctivos
(en terminos de eficiencia) por sobre las tarifas al usuario. Si efectivamente se demos­
trara que la mayor parte, 0 todos los costos ambientales estan considerados en la tarifa,
entonces el cobro tendrfa que ser cero.

PRINCIPALES LIMITACIONES DE LA POLITICA PROPUESTA

EI taller destac6 que desde una perspectiva legal no se pueden aplicar los co­
bros. Este es un tema pendiente que debera ser analizado en detalle.

Se mencion6 que un instrumento importante en todas las legislaciones ambien­
tales es la responsabilidad civil por dano ambiental. Por ejemplo, se indic6 que
un desincentivo muy grande ala disposici6n ilegal es incluir sanciones parale­
las en contra de los generadores que disponen en forma inadecuada. Una cosa
es pagar una multa y otra muy distinta es sufrir una pena de carcel. La probabi­
lidad de ser sancionado socialmente es un fuerte incentivo a mantenerse dentro
de la Ley. En este sentido se coment6 que la Ley de Bases del Medio Ambiente
contempla s610 la responsabilidad subjetiva, 10 cual es un problema para la
aplicaci6n de este tipo de instrumentos.

Por ultimo, se indic6 que si bien existen grandes dificultades de tipo legal en la
aplicaci6n de instrumentos econ6micos en la gesti6n ambiental, el principal
obstaculo para la propuesta planteada es el tema institucional. Especial aten­
ci6n se Ie atribuy6 al problema de competencias entre las instituciones. En este
sentido se plante6 que es muy diffcil tanto crear nuevas instituciones como
quitar y redefinir funciones y competencias. De esta forma, se recomend6 utili-
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zar los recursos actualmente disponibles y tratar de "moverse en la jungla"
existente de manera cuidadosa. Se reconoci6, sin embargo, que serfa muy bue­
na idea refundir la fiscalizaci6n y el control en una sola instituci6n, visualiuin­
dose que no es un camino facil.

CONCLUSIONES

Se concluy6 que con respecto a la definicion de residuos solidos al interior de los
predios pri vados, no se debe caer en discusiones dificultosas. Lo relevante son los
efectos ambientales que tiene el producto, se denomine residuo 0 no, y las normas
ambientales que debe cumplir.

Existi6 opini6n generalizada entre los miembros del taller, que en materia de resi­
duos solidos tanto domesticos como industriales se presentan los campos mas propi­
cios para avanzar en la aplicacion de instrumentos econ6micos.

Otra conclusion de consenso fue que el manejo de los residuos s6lidos se maneje,
en sus distintas etapas, por parte de operadores privados, reservando al Estado un rol
en la regulacion, la fiscalizacion y el control. Es necesario considerar 10 anterior cuan­
do se piensa en el tipo de instrumento a disenar, como tambien cuales son los requisi­
tos necesarios para que efectivamente pueda surgir un mercado con operacion de pri­
vados y cooperacion estatal.

Surgi6 como un gran acuerdo la conveniencia de combinar instrumentos de coman­
do y control, 0 de regulaci6n directa, con instrumentos mas flexibles, como son los
instrumentos de mercado. Las combinaciones discutidas estaban compuestas por nor­
mas tecnicas y operacionales por un lado, y permisos y licencias por el otro.

Se consider6 muy importante avanzar, previo a la implementaci6n de instrumentos
de mercado, en las areas institucional y legal. Al respecto, se destacaron dos conside­
raciones:

Se requiere contar con un nuevo marco legal que modifique y otorgue una
forma organica a la actual dispersi6n de la legislaci6n vigente.

El disefio institucional, debe apuntar a la buena fiscalizaci6n y el efectivo con­
trol de estos instrumentos. Si bien en este punta hubo bastante consenso sobre
la necesidad de ordenar esta area, existio menos consenso en c6mo hacerlo.

Finalmente, otro aspecto sobre el cual hubo acuerdo es que la polftica debe ser
uniforme y pareja en las distintas regiones. Las diferencias vendrfan basicamente a
traves de las normas tecnicas operacionales, en donde se harfan las distinciones perti­
nentes en base a las distintas caracterfsticas de cada una de las regiones.
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CAPITULO 9.,
TALLER: EL USO DE INSTRUMENTOS

ECONOMICOS INTEGRALES

EN LA GESTION AMBIENTAL CHILENA

Expositora y Coordinadora: Nicola Borregaard*

PONENCIA

L a definici6n de instrumentos integrales
presenta cierto grado de f1exibilidad. Esto se debe principalmente a 10 general del en­
foque, pero tambien al hecho de que con ellos se pretende caracterizar una variedad
importante de instrumentos econ6micos no analizados en los capftulos anteriores. De
este modo, este capftulo es menos especffico que los anteriores talleres y se concentra
en la descripci6n de una variada gama de instrumentos aplicables a diversos problemas
ambientales. Entre ellos se destacan los instrumentos financieros (impuestos, subsi­
dios, creditos, etc.), las auditorfas ambientales, los sellos ambientales, los sistemas de
informacion, los centros para el desarrollo sustentable, los centros que promueven el
uso de tecnologfas ambientales, los metodos de valorizaci6n economica y los amilisis
de costo-efectividad y costo-beneficio.

Por su parte, si bien las actividades de gesti6n ambiental tendientes a reforzar los
aspectos culturales, educativos y de capacitacion conllevan un importante componente
economico, en esta oportunidad estas han sido dejadas de lado debido a la importancia
que soportan y a la amplitud del area a abordar. Es mas, se estima que estas actividades
debiesen ser motivo de esfuerzos de analisis similares 0 mayores a los realizados para
esta publicaci6n. Asf, antes de entrar a describir los instrumentos abordados en este
trabajo, se estima conveniente considerar sus objetivos.

OBJETIVOS GENERALES DE LOS INSTRUMENTOS
ECONOMICOS INTEGRALES

Como su nombre 10 indica, la principal caracterfstica de estos instrumentos consiste en
su busqueda de soluciones integrales a los problemas de contaminaci6n. A traves de
ellos es posible realizar una gestion ambiental mas holfstica, en donde el rango com-

* Economista, Jefa Unidad de Economia Ambiental CONAMA.
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pleto de interacciones entre energia, materiales y medio ambiente son consideradas en
conjunto. Bajo esta perspectiva, la gesti6n ambiental no permite que la soluci6n a un
problema de efluentes peligrosos sea convertirlos en emisiones atmosfericas, como
tampoco que la soluci6n a problemas de emisiones sea transformarlas en problemas
acusticos, etc.

Esta integraci6n estatica de los problemas de contaminaci6n tambien se manifiesta
de manera dinamica en los instrumentos integrales. Esto se debe a que ellos conside­
ran el cicio completo de los problemas ambientales debidos a los procesos industria­
les: la extracci6n de materiales, su transformaci6n en productos, los procesos de co­
mercializaci6n, y el uso y desecho de los productos finales por parte de los consumi­
dores. Este enfoque persigue una aproximaci6n "desde la cuna hasta la tumba", la que
considera la minimizaci6n de residuos y emisiones al aire, agua y suelo, la prevenci6n
de la contaminaci6n y la minimizaci6n del consumo de energia y del uso de materia­
les.

Por otra parte, los instrumentos integrales contribuyen con criterios tanto para la
polftica como para la gesti6n ambiental. A niveles mas agregados, estos instrumentos
permiten analizar las consecuencias ambientales de las polfticas tanto econ6micas como
sectoriales. A un nivel mas reducido, estos instrumentos nos proporcionan criterios
para elegir entre distintos instrumentos de gesti6n, especialmente a traves de los crite­
rios costo-efectividad y costo-beneficio.

Al igual que la totalidad de los instrumentos econ6micos utilizados en la gesti6n
ambiental, los integrales persiguen disminuir la burocratizaci6n y aumentar la eficien­
cia de la gesti6n ambiental. Dado que dichos instrumentos no traen consigo regulacio­
nes y normas especfficas, se reduce la carga de trabajo para el sector publico ya que
gran parte de las responsabilidades recae en los privados. En este sentido, los instru­
mentos integrales posibilitan una mayor integraci6n de la gesti6n ambiental por parte
de las empresas. De esta forma, debido a que es la empresa la que decide c6mo dismi­
nuir sus impactos sobre el medio ambiente, se espera que esta 10 haga al minimo costa
posible, trayendo asi mayores beneficios sociales.

BREVE DESCRIPCION DE ALGUNOS INSTRUMENTOS INTEGRALES..
Esta secci6n da una descripci6n muy general de una variada gama de instrumentos
integrales. A la vez, revisa el grade de su utilizaci6n en Chile. Para los prop6sitos de
este taller, los instrumentos integrales se han dividido en dos grupos: los dirigidos a
lograr una gesti6n ambiental integral tanto a nivel publico como privado, y los dirigi­
dos a servir de apoyo al resto de los instrumentos utilizados en la gesti6n ambiental.
Sin embargo, existe cierto tipo de instrumentos que no distingue entre estas dos cate­
gorfas: los centros dedicados a la promoci6n del desarrollo sustentable y los centros
para la incorporaci6n de tecnologias ambientales.

Los centros para el desarrollo sustentable generalmente persiguen realizar analisis
macroecon6micos de las actividades industriales nacionales, para luego contrastarlos
con los objetivos ambientales. De este modo, ellos deben tender a la proposici6n de
polfticas e instrumentos de gesti6n ambiental que permitan el logro de un desarrollo
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sustentable. En Chile, hasta el momento, s610 se cuenta con el Centro para el Desarro­
llo Sustentable de la Universidad de Chile, creado en marzo de 1995.

Con respecto a los centros que promueven el uso de tecnologfas ambientales, ellos 1\

apuntan a introducir y transferir tecnologfas con un menor impacto ambiental que las
actualmente en uso. Si bien en Chile no existe un centro de estas propiedades al inte-
rior del aparato estatal, hay diversas iniciativas alternativas. Entre ellas se destacan el
parque industrial de la Universidad de Concepci6n, el Programa de Cooperaci6n Ale-
mana (CDG), la iniciativa estadounidense EP3, INTEC-Chile y la proveniente del sec-
tor privado Fundes-Propel.

Instrnmentos dirigidos a la gestion ambiental integral

Auditorfas ambientales
Las auditorfas ambientales son herramientas que permiten controlar y guiar el desem­
peno ambiental de las empresas e instituciones. A la vez, ellas buscan sensibilizar a los
distintos actores sociales a traves de la comunicaci6n de sus resultados. Dentro de las
auditorfas ambientales se encuentran distintos tipos de ellas: las de tipo legal, las que
apuntan al control de las polfticas ambientales de las empresas, las que se encargan de
las estructuras de las mismas, las que registran la utilizaci6n de energfa y materiales, etc.

Internacionalmente existen variados sistemas estandarizados, como par ejemplo el
BS (British Standard) 7705, la ISO 14.000 (actualmente en formulaci6n) y la
'Ecoauditorfa' de la Uni6n Europea. En Chile, algunas empresas la practican de mane­
ra voluntaria, especial mente las multinacionales. Si bien a nivel nacional existen ex­
pertos especialistas en este tema, no estan dadas las condiciones legales e instituciona­
les, tales como la existencia de metodos de certificaci6n y acreditaci6n, requeridas
para el funcionamiento de un sistema de auditorfas ambientales.

Sellos ambientales
Los sellos ambientales buscan informar de manera general a los consumidores acerca
de la "amigabilidad ambiental" de los productos que estan comprando 0 consumiendo.
De manera similar a las auditorfas ambientales, los sellos ambientales buscan sensibi­
lizar a los consumidores con respecto a los impactos ambientales que conlleva la fabri­
caci6n del producto que esta consumiendo.

En Chile existe una variedad importante de sellos ambientales: muchos productos
alimenticios naturales exhiben etiquetas en donde se informa acerca de las materias
primas utilizadas y los procesos correspondientes, una fracci6n importante de los bu­
ses de la locomoci6n colectiva de Santiago exhiben ca1comanfas con alusiones ecol6­
gicas con respecto a su funcionamiento, gran cantidad de detergentes exhiben sellos
en sus envases q4e indican la biodegradabilidad de sus componentes, etc. Ademas,
existen varias iniciativas tendientes ala implementaci6n de sellos mas genericos, tales
como el sello ozono, el sello para el manejo sustentable de los bosques, el sello para la
agricultura organica, etc. Es necesario recalcar que la credibilidad de un sistema como
este depende en gran medida de que la fiscalizaci6n, el otorgamiento de permisos yel
resto de los tramites administrativos sean transparentes.
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Sistemas de informacion
Los sistemas de informaci6n apuntan a mantener sistematica y peri6dicamente infor­
mados a los consumidores, productores y ciudadanfa en general acerca de los impactos
ambientales que diversas actividades traen consigo. Tal como en el caso de los consu­
midores, los sistemas de informaci6n permiten fomentar el consumo de productos mas
benignos con el medio ambiente, para el caso de los productores estos les permite
tomar decisiones menos riesgosas ambientalmente. Los sistema de informaci6n orien­
tados a la ciudadanfa posibilitan que la opini6n publica este en conocimiento de los
impactos ambientales de diversas actividades, 10 que a su vez permite su incorpora­
ci6n en la toma de decisiones al respecto.

En Chile existen algunas publicaciones que persiguen objetivos similares, tales como
InduAmbiente, Ambiente y Desarrollo, varios suplementos en revistas, y algunos es­
pacios proporcionados por los peri6dicos. Tambien en Chile contamos con varias ini­
ciativas tendientes a la realizaci6n de catastros y recopilaci6n de estadfsticas acerca
del estado de los recursos naturales y de los problemas de contaminaci6n: las estadfs­
ticas RILES (Residuos Industriales Lfquidos) de la SISS (Superintendencia de Servi­
cios Sanitarios), los informes realizados por INFOR (Institufo Fores'tal), IFOP (Insti­
tuto de Fomento Pesquero) y SERNAGEOMIN (Servicio Nacional de Geologfa y Mi­
nerfa), las cuentas ambientales desarrolladas por el Banco Central, y la creaci6n del
Sistema Nacional de Informaci6n Ambiental por parte de CONAMA (Comisi6n Nacio­
nal del Medio Ambiente).

Impuestos sobre productos
Los impuestos a los productos, a diferencia de los aplicados a las emisiones 0 efluyentes,
no distinguen entre medios. Esto los hace ser considerados dentro de la categorfa de
los instrumentos integrales. Ellos apuntan a desincentivar el consumo de productos
con efectos nocivos para el medio ambiente. Si bien actualmente en Chile no existen
cobros de este tipo por motivos ambientales, su aplicaci6n se considera potencialmen­
te aplicable para los casos de los autom6viles, la gasolina, la energfa, los agroqufmi­
cos y el material de empaquetado, entre otros.

Instrumentos integrales de apoyo al resto de los instrumentos utilizados
en la gestion ambiental

Instrumentos financieros
Dentro de los instrumentos integrales financieros es importante destacar a los subsi­
dios y los creditos. Estos apuntan a fomentar el desarrollo de practicas industriales
mas "amigables" con el medio ambiente. En Chile se pueden destacar los creditos
CORFO-BID sujetos a no utilizar tecnologfas perjudiciales para el medio ambiente, el
convenio entre el Banco BHIF e INTEC, que requiere de estudios de impacto ambien­
tal, un programa de creditos ambientales por parte del Gobierno de Suiza entregado en
1990, donaciones varias para la incorporaci6n de tecnologfas ambientales, y los subsi­
dios para la reforestaci6n bajo la Ley 70 I, entre otros.
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Metodos de valorizaci6n
Los metodos de valorizacion persiguen asignar valor monetario a los bienes ambienta­
les no transados en mercado alguno 0 transados en mercados altamente imperfectos.
Existen diversos enfoques para llevar a cabo esta tarea, destacandose el metodo de
valorizacion contingente, el metodo de precios hedonicos, las aproximaciones al costa
del viaje, etc. Por su parte, este instrumento permite introducir la variable ambiental
en las cuentas ambientales nacionales, contribuye ala evaluacion de los resultados de
un EIA (Estudio de Impacto Ambiental), y brinda apoyo en la toma de decisiones rela­
tivas a la administracion de los recursos naturales, tales como las pertinentes para el
Sistema Nacional de Areas Silvestres Protegidas.

Actualmente en Chile existen iniciativas de este tipo a nivel academico (universi­
dades, programas de postgrado, etc.), en organismos internacionales (Banco Mundial,
etc.) y en el sector publico (proyecto para el desarrollo de la valorizacion entre
CONAMA, MIDEPLAN, Banco Central y el Ministerio de Bienes Nacionales).

Andlisis de costo-beneficio y costo-efectividad
Basados en las te£nicas de valorizaci6n, estos anal isis corresponden a las herramientas
principales para establecer una racionalidad econ6mica en la gestion ambiental. En
caso de que una norma ambiental este establecida y corresponda a las autoridades per­
tinentes hacerla cumplir, un analisis de costo/efectividad permite calcular los costos
de alcanzar dicha norma con distintos instrumentos de gesti6n, posibilitando asf elegir
el mas economico. Por su parte, en la definicion de normas ambientales se pueden
realizar analisis de costo/beneficio que permitan llevar a terminos monetarios los dife­
rentes escenarios correspondientes a los distintos niveles de normas ambientales.

En Chile, CONAMA ha propuesto estudios tendientes al establecimiento de meto­
dologfas de evaluacion economica para la definicion de normas ambientales y planes
de descontaminacion. A la vez, se estan desarrollando tesis universitarias sobre el tema,
especialmente en relacion a la contaminacion atmosferica de Santiago.
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DISCUSION Y PROPOSICIONES

INTRODUCCION

EI desarrollo del taller correspondiente al uso de instrumentos integrales conto con una
variedad de participantes provenientes del sector estatal, del sector privado, de ONGs
y del ambito academico. Comenzo con una exposicion de la ponencia de este capItulo,
para luego pasar a una ronda de preguntas tipo "brainstorming". Se incluyeron cuestio­
namientos tendientes a:

Complementar la informacion hasta aquf entregada con respecto al caso chileno.
Averiguar acerca de la prioridad de los instrumentos economicos dentro del
conjunto de actividades de la gestion ambiental.
Investigar acerca de la aplicabilidad y funcionamiento de los instrumentos
economicos para el caso chileno.

Sin embargo, gran parte de la discusion se centro en aspectos aun mas generales
relativos a la polftica ambiental nacional y al rol de los instrumentos economicos en
esta. Esto se debio a que los talleres previos fueron especfficos y no incluyeron discu­
siones mas globales, por 10 que el espacio proporcionado por el taller de instrumentos
integrales se considero propicio para debatir este tipo de temMicas.

Lo anterior no impidio generar entre los participantes una serie de propuestas con­
cretas con respecto ala utilizacion de instrumentos integrales en la gestion ambiental
chilena. Dentro de los temas recurrentes en la discusion se destaco la necesidad de
contar con criterios claros para seleccionar entre distintos instrumentos de gestion. En
10 que respecta a la labor que Ie corresponde al Estado, especialmente a CONAMA, en
la implementacion de instrumentos integrales, si bien en algunos casos se establecie­
ron claras recomendaciones, para otros no existieron acuerdos ni proposiciones con­
cretas. Debido a esto ultimo, solo se detail an las propuestas relati vas al rol del Estado
en la implementacion de los sellos ambientales, los metodos de valorizacion economi­
ca y lasauditorfas ambientales.

Es importante destacar que el tema de las prioridades dio espacio a repetidas inter­
venciones por parte de los asistentes al taller (l.estamos en una etapa de la gestion
ambiental que requiere de la introduccion de instrumentos economicos 0 mas bien de­
bemos realizar otras gestiones con anterioridad?). Tambien corresponde destacar el
enfasis puesto en la poca claridad de la polftica ambiental actual por parte del sector
publico.

187



Uso de lnstrumentos Econ6micos en la Politica Ambiental

PRIMERA RONDA DE PREGUNTAS:
CRITERIOS PARA LA ELECCION ENTRE DISTINTOS INSTRUMENTOS Y
ESTIMACION DE LA IDONEIDAD DE LOS INSTRUMENTOS ECONOMICOS

La discusi6n acerca de los criterios necesarios para elegir entre instrumentos result6
altamente motivante, dando lugar a una variedad de opiniones. Los participantes del
taller presentaron variadas propuestas, las que permiten agrupar los criterios de acuer­
do a cuatro tipos: metodol6gicos, ecol6gicos, sociales y econ6micos.

Aspectos metodologicos

Gran parte de la discusi6n acerca de los criterios para elegir entre instrumentos estuvo
centrada en si deberfan otorgarsele mayor relevancia a los criterios cuantitativos 0 a
los cualitativos. Dentro de los primeros se discuti6 si debfan considerarse los fndices
monetarios 0 los de energfa y uso de materiales. Dentro de los segundos, se discuti6 si
era posible asignarle valor numerico a cualidades ambientales tales como la belleza,
los olores agradables, etc. A pesar de 10 largo de la discusi6n, no hubo un acuerdo
completo en estas materias. Sin embargo, como camino intermedio se traz6 un eje de
acci6n que contempla la utilizaci6n de metod os cuantitativos tanto monetarios como
energ6ticos y de materiales, en conjunto con metodos cualitativos que introduzcan las
variables eticas, polfticas y legales.

Por otra parte, un punta importante dentro de la discusi6n metodol6gica correspon­
di6 a consideraciones relativas a las unidades de analisis para enfrentar los problemas
de contaminaci6n. En esta materia se logr6 mayor acuerdo, destacandose la necesidad
de incorporar crecientemente a las unidades geograficas como elementos basicos para
los analisis. Esto implica considerar las cuencas hidrograficas para los casos de conta­
minaci6n de rfos, las cuencas atmosfericas para los casos de contaminaci6n del aire,
etc. Este tipo de aproximaciones permite una visualizaci6n de los problemas ambien­
tales mas global, en donde los distintos componentes del medio ambiente estan
interrelacionados.

Por ultimo, dentro de los aspectos metodol6gicos se estim6 de manera unanime que
el conjunto de los siguientes aspectos ecol6gicos, sociales y econ6micos, deben ser
considerados de manera integral, cobrando especial importancia 10 referente a las in­
teracciones entre ellos.

Aspectos ecologicos

La discusi6n en torno a los criterios ecol6gicos en la elecci6n entre instrumentos eco­
n6micos fue variada y dinamica, destacandose claramente la noci6n de sustentabilidad
biol6gica. En este sentido, se dej6 entrever la preocupaci6n por preservar la diversi­
dad biol6gica de Chile, apuntando a la necesidad de considerar tres niveles biol6gicos
para tales objetivos: ecosistemico, basado en las especies y genetico. Estas considera­
ciones son consideradas de importancia, debido tanto a las presiones de extracci6n
depositada sobre los recursos naturales como a las de contaminaci6n t6xica 0 altamen­
te perturbadora de paisajes y ecosistemas.
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Posteriormente, tambien se planteo la necesidad de enfocar los problemas de ges­
tion ambiental preferentemente desde una perspectiva ecosistemica, 10 que apunta a
conservar la salud e integridad de los ecosistemas. Este tipo de aproximacion permite
una gestion ambiental que considera a los ecosistemas tanto naturales como interveni­
dos como soporte de los sistemas de vida. En este sentido, la utilizacion de los ecosis­
temas, tanto como fuente de materias primas como recipiente de desechos, no debe
impedir ni su regeneracion ni sus capacidades de absorcion.

Tambien se ofrecieron perspectivas tendientes a: incorporar val ores men os
antropocentricos en los procesos de toma de decisiones, llegandose a sugerir la necesi­
dad de contar con algun medio que permita la solidaridad entre distintas especies.

Aspectos sociales

Bubo completa concordancia en que la utilizacion de instrumentos economicos en la
gestion ambiental nacional debe contar con un fuerte componente de equidad. Esto
apunta a que no sucedan situaciones tales como las que se generan cuando existen
regulaciones tan restrictivas, que solo las empresas con grandes recursos pueden se­
guir compitiendo. Tambien contempla aspectos relacionados a no imponer restriccio­
nes en el consumo que no permitan cerrar la brecha entre ricos y pobres. A grandes
rasgos, el concepto de equidad presupone injusticias sociales, y por 10 tanto su impor­
tancia apunta a que estas no se yean incrementadas por el uso de instrumentos econo­
micos en la gestion ambiental.

Otro punto destacado dentro de fa discusion acerca de los criterios sociales corres­
pondio ala participacion. Esta nocion apunta en variadas direcciones. Una busca con­
siderar la opinion de la voz publica en los procesos de gestion ambiental. Otra persi­
gue la incorporacion de una mayor cantidad de personas en las labores mismas de
control de la contaminacion, ya sea al interior de las empresas 0 a nivel comunitario.
Por ultimo, la tercera busca idear soluciones pragm<iticas para avanzar en la labor de
descontaminacion, sin que estas impliquen forzosas disminuciones de personal al inte­
rior de las empresas contaminantes.

Como ultimo elemento dentro de los aspectos sociales a ser tornado en cuenta en la
seleccion de instrumentos economicos y en la gestion ambiental en general, se destaco
la necesidad de contar transparencia informativa. En un primer nivel, esto apunta a
que durante todos los procesos de gestion de la contaminacion, es decir, dictacion de
normas, asignacion de permisos, fiscalizacion, etc., se debe mantener ampliamente
informada a la comunidad. Es mas, los datos especfficos referentes a materias tecnicas
y politicas debiesen estar a disposicion de quien los solicitase. En un nivel mas pro­
fundo, la transparencia informativa apunta a prevenir problemas de corrupci6n.

Aspectos economicos

Gran parte de esta discusion estuvo centrada en los amilisis de costo-efectividad y
costo-beneficio. Se estim6 que era necesario contar con herramientas de este tipo, ya
que permiten realizar las labores de la gestion ambientaf mas eficientemente en termi-

189

l~L



Uso de lnstrumentos Economicos en La Polftica Ambiental

nos economlCOS. Sin embargo, no hubo acuerdo en torno a cUlil de los dos tipos de
amilisis utilizar preferentemente, sino que se planteo que ambos instrumentos eran
utilizables, dependiendo de las circunstancias.

Otro aspecto que causo motivacion fue el relativo al comercio exterior. En este
sentido, se argumento consistentemente en torno a la necesidad de analizar cuidadosa­
mente los efectos que sobre la competitividad internacional de los productos chilenos
pudiesen tener los instrumentos economicos utilizados en la gestion ambiental. Tam­
bien se manifestaron expresiones en cuanto a que la utilizacion de instrumentos eco­
nomicos contribuyera a crear una imagen "verde" de Chile en los mercados internacio­
nales.

Por ultimo, tambien se manifestaron intenciones referentes a que antes de introdu­
cir cualquier instrumento economico en la gestion ambiental, las externalidades tanto
negativas como positivas deben ser analizadas cuidadosamente. Esto apunta a no to­
mar medidas de manera apresurada, con todos los riesgos que eso implica, sino a estu­
diar de antemano todos los posibles efectos sociales que el uso de estas herramientas
puede causar.

SEGUNDA RONDA DE PREGUNTAS:
LABOR DEL ESTADO, ESPECIALMENTE CONAMA, EN LA UTILIZACION
DE INSTRUMENTOS ECONOMICOS INTEGRALES EN LA GESTION
AMBIENTAL EN CHILE

La discusion en torno a la labor del Estado, mas especfficamente acerca de rol del
Estado, en la utilizacion de instrumentos economicos, puede ser dividida en cuatro
partes. La primera es general y apunta al rol de CONAMA en 10 que respecta a la
utilizaci6n de cualquier instrumento economico en la gestion ambiental nacional. Las
siguientes tres se refieren a los roles que Ie corresponden a CONAMA en la implemen­
tacion de tres instrumentos integrales especfficos: los sell os ambientales, los metodos
de valorizacion economica y las auditorfas ambientales.

Aspectos generales

En relacion a este tema se desarrollaron di namicas discusiones entre los participantes
del taller. Sin embargo, hubo tal variedad de proposiciones, que el tiempo no permitio
profundizar en elias. De este modo, a continuaci6n solo se exhiben los nueve puntos
mas considerados dentro de las propuestas vertidas en torno al rol que Ie corresponde
a CONAMA en la utilizaci6n de instrumentos economicos en la gestion ambiental na­
cional:

Clarificar la polftica nacional en torno a los instrumentos economicos en la
gestion ambiental.
Coordinar las iniciativas tendientes a la utilizacion de este tipo de instrumen­
tos provenientes de los sectores publico y privado, de las ONGs, de la comu­
nidad y del ambito academico.
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Identificar las areas y objetivos de la implementacion de estos instrumentos.
Proponer los instrumentos especfficos a ser us ados en cada caso.
Definir la institucionalidad requerida para la implementacion de estos instru­
mentos.
Una vez implementados, evaluar periodicamente su comportamiento.
Coordinar las relaciones Estado-industria en estas materias.
Fomentar la investigacion de estos instrumentos en los centros de investigacion.
Promover su aceptacion polftica y social.

Sellos ambientales

La discusion en torno a los sellos ambientales apunto a la necesidad de fortalecer la
credibilidad de los sistemas actualmente en uso y de los a utilizar en el futuro. Para
esto, el Estado debe establecer un sistema nacional de sell os, el cual debeda ser orga­
nizado y gestionado desde un instituto creado especfficamente para estas actividades.
Esto llevada a una unificacion de criterios en esta materia, a una gestion coordinada y
ala vez incentivada al Estado a fomentar la credibilidad del sistema. En general, estas
medidas apuntan a crear la institucionalidad regulatoria requerida por un sistema como
este.

Otro punto importante dentro de las labores del Estado en la implementacion de un
sistema de sellos ambientales corresponde al financiamiento del mismo. En este senti­
do se propuso que el sistema debiese ser financiado en sus primeras etapas por el Esta­
do, tomando como ejemplos los casos de etapas similares en otros pafses. Posterior­
mente, el sistema debe ser capaz de autofinanciarse.

Durante el taller no se hizo distincion entre los sellos ambientales a utilizar al inte­
rior de Chile y los requeridos por las exportaciones. Por otra parte, se puso enfasis que
antes que sellos ambientales, en Chile necesitamos incorporar sistemas de informa­
cion ambiental.

Tecnicas de valorizacion economica

Con respecto a la utilizacion de tecnicas de valorizacion economica, la discusion co­
menzo con la percepcion de que estas herramientas estan siendo discutidas preferente­
mente en torno a los problemas de contaminacion y no a los de recursos naturales. Esto
motivo la proposicion de que a futuro se debiera tomar como objeto a los recursos
naturales no solo para las valorizaciones econ6micas, sino que tam bien para el resto
de los instrumentos economicos. En este sentido, se estim6 de mucha importancia el
contar con catastros actualizados y precisos, con anterioridad al uso de este instrumento.

Tambien se destac6 la poca abundancia de investigacion dirigida a estas materias al
interior del pafs. Esto se ve reflejado por la escasez de metodologfas disponibles en los
diferentes organismos que cuentan con necesidades de valorizacion. De este modo, se
propuso que CONAMA debiese, por un lado, fomentar la investigaci6n de metodolo­
gfas de valorizacion y, por el otro, realizar sus propias investigaciones de manera de
aportar concretamente en la proposicion de metodologfas.
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Por otra parte, el taller se percat6 de la existencia de un alto potencial para inicia­
tivas privadas y/o academicas dirigidas a estos objetivos. Esto motiv6 la expresa pro­
posici6n de contar con una coordinaci6n de los diferentes proyectos al interior del
Estado.

Auditorias ambientales

Gran parte de la discusi6n en tomo a las auditorfas ambientales se desarro1l6 en rela­
ci6n ala poca experiencia chilena en estas materias. De esta forma, algunos integran­
tes del taller propusieron que CONAMA deberfa ser fuente de aportes tecnicos concre­
tos para la implementaci6n de auditorfas ambientales. Esto podrfa incluir la propor­
ci6n de manuales de ejecuci6n, fomento de investigaciones en centros academicos,
creaci6n de un centro de consultas, etc.

Por otra parte, se plante6 el requerimiento de que CONAMA, en conjunto con otros
organismos publicos, tales como CORFO, defina si un sistema de auditorfas ambienta­
les deberfa incluir a todos los sectores productivos del pafs, 0 s610 a aquellos altamen­
te contaminantes y/o intensivos en el consumo de materiales y energia. Esto determin6
la necesidad de contar con estudios tendientes a clasificar las distintas actividades
econ6micas de acuerdo a sus impactos ambientales, tarea que se deposit6 en las com­
petencias de CONAMA.

Por ultimo, tal como en casos anteriores, el taller propuso que CONAMA debe ana­
lizar los requerimientos institucionales para llevar a cabo una iniciativa de esta espe­
cie. Esto apunta a generar una propuesta de institucionalidad para la creaci6n de un
sistema de auditorfas ambientales en Chile.
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Durante los tiltimos afios la economfa na­
cional ha crecido de manera sostenida. Este alto crecimiento ha estado basado princi­
pal mente en una polftica economica que favorece ellibre funcionamiento de los merca­
dos por sobre la utilizacion de regulaciones estatales. Por su parte, ha quedado en evi­
dencia que los actuales patrones de desarrollo conllevan una serie de perjuicios am­
bien tales. A nivel mundial, la btisqueda de soluciones a estos conflictos ha demostrado
que los problemas de contaminacion no podnln ser resueltos en base a las fuerzas del
mercado por sf solas. Para el logro de tales objetivos sociales se requiere de efectivas
polfticas gubernamentales. Este libro, en base a 10 acontecido en el seminario-taller
"Uso de instrumentos economicos en la polftica ambiental de Chile", argumenta que el
uso de instrumentos economicos contribuye a realizar la gestion ambiental nacional de
manera eficiente.

La revision de los capftulos precedentes revela que la discusion en torno al uso de
los instrumentos economicos atraviesa por un momenta de gran interes e inquietud. EI
alto grade de in teres esta depositado principalmente en la posibilidad de:

minimizar la intervencion del Estado, y
lograr los objetivos ambientales de una manera mas eficiente desde el punto
de vista economico que con el solo uso de las tradicionales herramientas de
comando y control.

Dado que Chile, como el res to de los pafses en vfas de desarrollo, no puede destinar
cuantiosos recursos ala proteccion ambiental, estos factores son de suma importancia.

Si bien la utilizacion de instrumentos economicos en los pafses desarrollados cuen­
ta ya con variados ejemplos y forma parte integral de sus polfticas ambientales, en
Chile surgen inquietudes acerca de la factibilidad de implementar este tipo de herra­
mientas dentro de la gestion ambiental nacional. Esto se debe en parte a que las condi­
ciones culturales, legales e institucionales imperantes en nuestro pafs, al igual que en
el resto del mundo, han estado historicamente orientadas hacia la utilizacion de instru­
mentos del tipo coman do y control. Mas importante atin, debido al prematuro y preca­
rio desarrollo de nuestros sistemas de gestion ambiental, es cuestionable si Chile pue­
de implementar de manera exitosa algunos instrumentos economicos de considerable
sofisticacion.

Para que la utilizacion de instrumentos economicos logre sus objetivos, es necesa­
rio contar con una serie de requisitos:

EI mas importante de todos corresponde a la clara definicion de una polltica
ambiental integral a nivel nacional. En este sentido, la Ley de Bases del Me­
dio Ambiente y el correspondiente mensaje presidencial del ex Presidente
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Aylwin, enviado al Congreso en septiembre de 1992, entregan solidas bases
que permiten el desarrollo de una polftica ambiental fundada en objetivos a
largo plazo. Si bien estas contribuciones implfcitamente seilalan el uso de ins­
trumentos economicos en la gestion ambiental nacional, la Ley de Bases del
Medio Ambiente con tempi a de manera explfcita el uso de estas herramientas
solo para los planes de prevencion 0 descontaminacion (articulo N° 47). Por su
parte, los criterios de seleccion entre distintos instrumentos no han sido mani­
festados de manera expresa en esta Ley. De esta forma, la incorporacion de
diversos instrumentos economicos a la gestion ambiental nacional debe ser con
siderada como una posibilidad de ampliar y complementar las facultades de
dicho cuerpo legal. Es mas, la generacion de discusiones en torno a los instru­
mentos economicos debe permitir completar el desarrollo de una polftica am­
biental integral.

Al igual que para la mayorfa de los instrumentos de comando y control, para el
buen funcionamiento de gran parte de los instrumentos economicos tambien se
requiere de s6lidas estructuras institucionales. Estas deben verse reflejadas
en un efectivo sistema administrativo por parte de las agencias regulatorias, en
una elevada capacidad tecnica para el monitoreo de la calidad ambiental y en
un personal altamente calificado.

Estas dos condiciones no son solo importantes para la implementacion de instru­
mentos economicos, sino que corresponden a los requerimientos basicos para el logro
de una gestion ambiental exitosa. A pesar de que se ha avanzado en estos aspectos
durante los ultimos ailos, es de comun opinion considerar que tales requisitos no estan
del todo presentes en Chile. Sin embargo, se estima que actualmente el pafs cuenta con
una solida base economica que permite ir aplicando de manera gradual algunas herra­
mientas economicas. La siguiente tabla, confeccionada durante el seminario-taller, pre­
senta una serie de requisitos mas especfficos para la aplicacion de instrumentos eco­
nomicos. Si bien esta tabla dista mucho de estar completa, ella proporciona una prime­
ra aproximacion en la determinacion de los requerimientos nacionales.
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INSTRUMENTO REQUERIMlENTOS REQUERIMlENTOS REQUERIMlENTOS REQUERIMlENTOS REQUERIMlENTOS
DE INSTITUCIONALES SOCIOCULTURALES POLITICOS DE LA INDUSTRIA

INFRAESTRUCTURA

COBROS •Moaitoreo de las emi· •Acuerdo acerca del o Aceptaci6a del priuci· •Estabilidad macroeeo· 'Las fuentes contami~

POR sioaes de las fueates maximo costo agregado pio "quien contamiaa a6mica aautes deben ser maxi·
CONTAMINACION • Mecanismo para Ia re- de controlar la coatami- paga" 'Compromiso de esta· mizadoras de utilidad

caudaci6n de los cobros nacion blecer cobros sigaifica·
•Fiscalizaci6n y control livos a las fuentes con-

laminantes

COBROS •Mecanismo para Ia re- t Conocimiento acerca o Coordiaaci6n entre las o Relaci6n relativameate
INDIRECTOS caudaci6a de los cobros de la relaci6n entre in· agencias de gobierno estable eatre iasumo·

sumos-productos y con· •Compromiso de esta- producto y contamiaa-
taminaci6n blecer cobros sigaifica- ci6n

tivos a las fuentes con-
laminantes

PERMISOS •Monitoreo, fiscaliza- •Acuerdo ace rca del •Experiencia con sisle- •Estabilidad macroeco- o Las fueates contami.
DE ci6n y coatrol de las maximo aivel agregado mas form ales de traa- n6mica nantes deben ser maxi-
EMISION emisiones de las fuentes de emisiones sacciones y subastas mizadoras de utilidad
TRANSABLES •Fiscalizaci6n y control •Aceptaci6n del priaci·

pio "quiea cuatamina
paga"

SISTEMAS DE • Mecanismo para la re- o Capacidad de evalua· o Capacidad de recolee.
DEPOSITO Y caudaci6n de los dep6si· ci6n de las demandas de ci6n y disposici6a de los
REEMBOLSO tos reembolso residuos

La implementaci6n de herramientas econ6micas en la gesti6n ambiental nacional
debe comenzar con aquellos instrumentos mas simples, de facil aplicaci6n y con mfni­
mos costos de fiscalizaci6n, para luego ir aumentando la complejidad de acuerdo al
logro de las metas poifticas e institucionales arriba descritas. De esta forma se estarfa
minimizando el riesgo de un mal funcionamiento, y a la vez se estarfa evitando una
posible perdida de credibilidad de los instrumentos econ6micos.

LA EXPERIENCIA INTERNACIONAL CON EL usa DE INSTRUMENTOS
ECONOMICOS Y SU APLICACION AL CASO CHILENO

Los capftulos dedicados a la experiencia internacional con el uso de instrumentos eco­
n6micos revelan que su utilizaci6n esta fuertemente expandida en los pafses mas desa­
rrollados, especialmente en America del Norte y los pafses septentrionales de Europa.
Tambien muestran que su uso esta siendo considerado con mayor frecuencia en los
pafses en desarrollo. EI analisis de estas experiencias ilumina el camino a ser recorrido
por Chile en estas materias.

AI igual que en Estados Unidos, y tal como 10 muestran los capftulos dedicados a
los talleres de agua y aire, la discusi6n acerca de los instrumentos econ6micos en Chile
esta mayoritariamente centrada en los permisos de emisi6n transables. Si bien estas
herramientas son potencial mente de gran utilidad, especialmente para los casos de con­
taminaci6n crftica, la experiencia de Estados Unidos sugiere que para los problemas de
contaminaci6n nacionales se ampife la discusi6n, incluyendo en sus analisis al conjun­
to completo de instrumentos econ6micos:
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cobros por contaminacion,
cobros a productos,
sistemas de deposito y reembolso,
permisos de emision transables, y
sistemas de informacion.

Desde esta perspectiva, cada problema de contaminacion presenta caracterfsticas par­
ticulares que requieren ser tomadas en cuenta al momento de decidir como solucionar­
10. La consideracion de una variada gama de instrumentos permite elegir el, 0 una
combinacion, mas apropiado para cada caso.

De manera especial se destaca la experiencia de Estados Unidos con la exitosa
utilizacion de cobros por contaminacion para atacar problemas de contaminacion at­
mosferica, la descarga de substancias qufmicas que dafian la capa de ozono, el manejo
de residuos solidos domesticos y la congestion. Por su parte, en base a la nocion de que
en una sociedad orientada hacia los consumidores, como es el caso actual de Chile, son
estos ultimos quienes determinan 10 que las industrias finalmente producen, se desta­
can los potenciales beneficios que reportan los sistemas de informacion. Estos apun­
tan a mantener informada a la comunidad acerca de las emisiones al medio ambiente
por parte de las industrias y de los contenidos de los productos que estan consumiendo.
De esta forma se logra que la responsabilidad de velar por un ambiente no contaminado
y por consumir productos sanos recaiga, al menos parcialmente, en manos de los mis­
mos consumidores.

La experiencia de Europa muestra que si bien se ha utilizado una gran variedad de
instrumentos economicos de manera exitosa en las polfticas ambientales, destacandose
los co bros a las emisiones y a algunos productos, solo en ciertos casos los niveles de
beneficios obtenidos se han acercado a los esperados con anterioridad a su aplicacion.
Si bien se dan muestras de varias razones para estas diferencias, la causa principal
corresponderfa a la baja consideracion de los contextos institucionales, legales y
regulatorios por parte de los estudios teoricos. Esto indica la importancia de incorporar
criterios distintos a los de eficiencia y efectividad en los analisis y propuestas para
combatir los problemas ambientales nacionales. De este modo, la busqueda de so lucio­
nes para los conflictos de contaminacion debe examinar de manera detail ada las carac­
terfsticas polfticas, culturales e historicas que los condicionan. Estos requerimientos
apuntan ala necesidad de complementar los estudios economicos con enfoques prove­
nientes de diferentes disciplinas sociales.

La revision del uso de instrumentos economicos en paises en desarrollo revela que
sus aplicaciones han sido limitadas y sus resultados no siempre favorables. Por ejem­
plo, la causa de estas deficiencias en los cobros por emisiones, el mas comun de los
instrumentos economicos usados en los pafses en desarrollo, se basa en que los cobros
han sido generalmente establecidos a niveles muy bajos como para influir en los nive­
les de contaminacion por parte de las fuentes. Es mas, normalmente estos cobros no
han sido sistematicamente fiscalizados. Estas falencias apuntan a aspectos revisados
con anterioridad: el uso tanto de instrumentos economicos como de medidas de coman­
do y control requiere de instituciones regulatorias modernas y agiles, que cuenten con
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los recursos necesarios para poder monitorear la calidad del medio ambiente y hacer
valer los sistemas de regulacion establecidos.

Por otra parte, la experiencia de los pafses en desarrollo indica que los instrumentos
economicos funcionan mejor en ambientes polfticos y economicos estables, en los cua­
les las fuentes contaminantes participan de mercados competitivos y estc'in acostum­
bradas a realizar decisiones economicas. Por el contrario, la implementacion de estas
herramientas en sectores afectados por polfticas que distorsionan los precios puede
crear desequilibrios aun mayores que los preexistentes. Por ejemplo, la aplicacion de
instrumentos economicos en mercados monopolicos u oligopolicos no consigue los efec­
tos buscados, ya que los costos adicionales exigidos a las fuentes contaminantes son
transferidos a los consumidores de manera integral. En terminos generales, estos razo­
namientos persiguen analizar detalladamente las imperfecciones de los mercados en
donde participan las fuentes contaminantes, ya que el exito de la implementacion de
estos instrumentos esta condicionado en gran medida por elIas.

EI analisis de la situacion nacional muestra que Chile cuenta con cierta experien­
cia en el uso de instrumentos economicos. La utilizacion de:

sistemas de tarificacion basados en los principios de costos marginales para la
electricidad, el abastecimiento de agua potable y la recoleccion de las aguas,
la utilizacion de creditos transables para combatir la contaminacion atmosferi­
ca proveniente de las fuentes fijas de la Region Metropolitana,
el sistema de licitacion de recorridos para buses de transporte publico en Santiago,
el mere ado de los derechos de agua,
y las cuotas de captura para la industria pesquera,

situan a Chile, dentro de los paises en desarrollo, como un pafs que ya cuenta con
alguna experiencia en el uso de instrumentos economicos para el control de problemas
ambientales. Sin embargo, el ejemplo nacional tambien demuestra que existen varias
areas que requieren de la aplicacion de diversos instrumentos economicos. Como ejem­
pia se puede citar el caso de los residuos solidos urbanos, los cuales no cuentan con un
sistema de tarificacion ni con un program a amplio de deposito y reembolso. Por otra
parte, en adici6n al usa de herramientas basad as en incentivos de mercado, es impor­
tante comenzar a utilizar instrumentos economicos integrales, entendiendo a estos
como herramientas de apoyo general para la gesti6n ambiental. Este ultimo tipo de
instrumentos economicos incluye los anal isis de costo-beneficio y costo-efectividad,
las tecnicas de valorizacion, las auditorias ambientales, etc.

Si bien es clara la necesidad de agregar otros instrumentos econ6micos a la gestion
ambiental nacional, tambien es importante destacar que se deben realizar estudios con­
cretos y aplicados que permitan evaluar los resultados de los instrumentos ya imple­
mentados y disminuir el riesgo de aplicaciones futuras. En este sentido, debido a la
escasez de registros estadisticos, no ha sido posible realizar evaluaciones tendientes a
medir tanto la efectividad como la eficiencia de los instrumentos actualmente en uso.
Este vacfo informativo apunta a avanzar paralelamente en la investigacion y la utiliza­
cion denuevos instrumentos economicos.
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Se ha considerado innecesario analizar 10 ocurrido en los talleres, ya que se estima
que ellos fueron ampliamente discutidos en las secciones "Discusiones y Proposicio­
nes" de los correspondientes capftulos. Sin embargo, se estima necesario plantear una
serie de interrogantes que fueron insinuadas durante el seminario-taller, pero que
quedaron sin responder.

PREGUNTAS ABIERTAS

No cabe duda que la implementacion de cualquier polftica ambiental requiere que con
anterioridad se resuelvan una serie de interrogantes. Sin embargo, es probable que
muchas de estas preguntas solo sean abordables de manera parcial y en forma paralela
ala aplicacion de dichas polfticas. Para el caso de los instrumentos economicos queda­
ron una gran variedad de preguntas por responder. De este modo, 10 que a continuacion
se expone solo corresponde a una parte de tales cuestionamientos. Las siguientes pre­
guntas se han agrupado en dos grupos: las mas generales, relacionadas con la polftica
ambiental integral, y las mas especfficas, relativas a ciertas caracterfsticas de los ins­
trumentos economicos.

Politica ambiental integral a largo plazo

Tal como se planteo anteriormente, es necesario contar con una polftica ambiental inte­
gral a largo plazo. Sin embargo, surgen dudas acerca de la prioridad polftica de llevar
a cabo una tarea de esta naturaleza. Esto se debe principal mente a que los riesgos
polfticos involucrados en experiencias de este tipo conducen a la imposicion de consi­
deraciones de corto plaza por sobre las de orden ambiental. Para lograr una polftica
ambiental integral es necesario hacer preguntas de largo plazo que apunten a velar por
el cuidado del medio ambiente para las generaciones venideras. i,Que metas ambienta­
les se quieren para los afios 2000,2010,2050, etc.? i,Que parametros se deben utilizar
para el cuidado de la salud humana? i,eOmO se decidira que ecosistemas naturales pre­
servar en su estado actual y cuales seran intervenidos? No cabe duda que estas tres
preguntas solo reflejan una fraccion mfnima de las inquietudes que deben ser conside­
radas dentro de una polftica ambiental integral.

EI resto de las interrogantes vinculadas a la polftica ambiental integral estan direc­
tamente relacionadas con los instrumentos economicos.

Eficiencia economica vis certidumbre
En estrecha relacion con el cuidado del medio ambiente para las generaciones futuras,
emergen dudas acerca de los grados de incertidumbre que se pueden permitir en el
logro de los objetivos ambientales. Si se es flexible frente a los grados de incertidum­
bre, la aplicacion de instrumentos economicos se perfila como de gran utilidad. Si, por
el contrario, se quieren resultados mas seguros y rapidos, se debe optar por instrumen-
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tos menos f1exibles y mas caros. De manera parecida resaltan aspectos de justicia so­
cial. l,Se deben priorizar polfticas eficientes en terminos economicos por sobre los
objetivos de equidad social? Estos cuestionamientos son sin duda de gran trascenden­
cia en la discusion en tome al uso de instrumentos economicos. Se debe llegar a acuer­
dos en estas materias, estudiando los problemas de contaminacion caso a caso, ya que
cada situacion presenta sus propias caracteristicas y no existen formulas unicas aplica­
bles a todas las ocasiones.

Prevenci6n vis control de la contaminaci6n
Una manera de enfrentar el alto grade de incertidumbre que rodea a las problemMicas
ambientales es tomar como eje de accion el principio preventivo, el cual constituye el
primero de los seis principios inspiradores de la Ley de Bases del Medio Ambiente
nacional. Sin embargo, los actuales planes de prevencion solo comienzan una vez que
los niveles de contaminacion, en la zona geografica en cuestion, han a1canzado el 80 %
de la respectiva norma de calidad ambiental. l,Se quiere utilizar criterios preventivos
de manera reactiva solo en la ultima fase de los problemas de contaminacion? l,O mas
bien interesa incorporar medidas preventivas de manera integral en la estrategia de
gestion ambiental? Los editores son de esta ultima idea. Para llevarla a cabo se propo­
nen utilizar instrumentos economicos tradicionales e integrales, haciendo especial en­
fasis en la generacion de incentivos tendientes a que la industria nacional incorpore al
interior de su gestion productiva el principio preventivo.

Alcances de los instrumentos econ6micos
Se estima que los debates en tome al uso de instrumentos economicos para solucionar
y prevenir los problemas de contaminacion expuestos en esta publicacion son un real
aporte para la gestion ambiental nacional. Sin embargo, tam bien se considera que el
alcance de estos instrumentos debiera expandirse hacia otras areas de la gestion am­
biental. En este sentido, un componente fundamental en la incorporacion de criterios
ambientales por parte de la industria nacional esta relacionado con los temas de educa­
cion, capacitacion e investigacion. l,Como motivar estas actividades al interior de las
empresas utilizando instrumentos economicos? Tal como 10 indica el capitulo dedicado
a los instrumentos integrales, estos temas de reflexion son de tal importancia, que su
discusion debe ser objeto de esfuerzos similares 0 mayores a los del presente libra.

Por otra parte, debido a la trascendencia economica de los recurs os naturales en
Chile, tambien se considera de importancia comenzar a utilizar instrumentos economi­
cos en la gestion de estos. Para un pais que basa gran parte de sus exportaciones en la
explotacion de sus recursos biologicos, no cabe duda que la gestion sustentable de sus
ecosistemas naturales ha de ser una de las prioridades dentro de la polftica ambiental
nacional. l,Como lograr el uso sustentable de los recursos pesqueros? l,De que forma se
debe utilizar el bosque nativo si se quiere mantener su biodiversidad? l, Como frenar la
conversion de suelos productivos en predios urbanos 0 industriales? La consideracion
de instrumentos economicos permite dar respuesta a estas interrogantes de una manera
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econ6micamente mas eficiente. Debido a la complejidad y magnitud de esta area de
analisis, el presente Iibro y el correspondiente seminario-taller la excluyeron de sus
domini os deliberadamente, ya que se estima que debe ser fuente de esfuerzos e inves­
tigaciones futuras.

Preguntas mas especificas

Los capitulos referidos a los talleres contienen una gran varied ad de interrogantes es­
pecificas en cuanto al uso de instrumentos econ6micos en la gesti6n de la contamina­
ci6n nacional. A modo de ejemplo, a continuaci6n se exponen s610 cuatro.

Los costos de transacci6n de los permisos de emisi6n transables
Si bien se considera que los sistemas de permisos de emisi6n transables tienen un alto
potencial de aplicaci6n, tambien se estima que las discusiones en torno a ellos no han
sido 10 suficientemente completas. Un punto de gran trascendencia en estas materias
corresponde a los efectos de los costos de transacci6n en el desempefio de los merca­
dos que persiguen controlar la contaminaci6n. Estas consideraciones apuntan a inves­
tigar mas detalladamente ciertos aspectos relativos al disefio de los sistemas de permi­
sos de emisi6n transables. Se recomienda que cada caso debe examinar cuidadosamen­
te la manera en que asignara por vez primera los permisos y la forma en que proveera
de la informaci6n relevante a los actores involucrados en el sistema.

lnstrumentos alternativos a los permisos de emisi6n transables
En relaci6n al punto anterior, el seminario-taller demostr6 que los debates nacionales
en torno a los problemas de contaminaci6n de las aguas y del aire han estado basados
casi exclusivamente en los permisos de emisi6n transables. Esta situaci6n resalt6 la
importancia de incorporar otros instrumentos econ6micos a estas discusiones. Sin em­
bargo, no qued6 claro que otras herramientas considerar ni que criterios utilizar para
su elecci6n. No cabe duda que para contestar estas preguntas se debe investigar cada
caso por separado, ya que ellos conllevan una serie de caracterfsticas tanto culturales
como fisiol6gicas propias. En terminos generales, estas inquietudes apuntan a conside­
rar los problemas de contaminaci6n como el resultado de una serie de complejas inter­
acciones entre factores sociales y ecol6gicos, los cuales requieren de detallados estu­
dios antes de ser solucionados.

Tipos de residuos s6lidos industriales a ser considerados en los sistemas de dep6sito­
reembolso
Si bien los sistemas de dep6sito-reembolso para los residuos s61idos industriales no
fueron ampliamente discutidos en el taller correspondiente, estos son considerados como
de gran potencialidad. Sin embargo, las investigaciones acerca de los tipos de residuos
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que podrfan ser incorporados a sistemas de este tipo son limitadas. En este sentido, la
implementaci6n de mecanismos de dep6sito-reembolso se encuentran en una etapa muy
preliminar. De este modo, se deben dedicar recursos y esfuerzos para determinar que
residuos s61idos industriales serfan susceptibles de ser tratados de esta manera. Por
otra parte, tambien serfa conveniente expandir estas investigaciones a los residuos s6­
lidos de origen domestico.

Recaudaci6n de fondos por parte del Estado
Otro punto no resuelto consisti6 en la generaci6n de recurs os por parte del Estado a
traves de la aplicaci6n de instrumentos econ6micos. i,Deben los recursos recaudados
como consecuencia de regulaciones ambientales invertirse en metas tendientes a mejo­
rar el mismo problema por el que fueron recolectados? En caso de nuevos impuestos
por contaminaci6n, i,c6mo pueden reemplazar a impuestos actualmente en uso que tien­
den a desincentivar la actividad econ6mica? Las preguntas de este tipo deben ser cui­
dadosamente analizadas con anterioridad a la implementaci6n de nuevos instrumentos
econ6micos. En este sentido, tanto para la ciudadanfa en general como para las fuentes
contaminantes a ser reguladas, debe existir una polftica clara y estable. De otro modo,
s610 se estani contribuyendo al desprestigio de las autoridades ambientales del pafs y
al descredito de los instrumentos econ6micos.
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