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ESCENARIO
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El rol econémico

contexto econémico global de los paises de la region. Asi como en gran
parte de las naciones desarrolladas -segtn informes de la EPA (Agencia de
Proteccion Ambiental de los EEUU) y la OCDE (Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdmico)-, se considera que el gasto en la gestion
ambiental en su conjunto no ha tenido una repercusion negativa importante en la
economia global, los paises de la region latinoamericana han sufrido un proceso
similar, aunque por razones diametralmente opuestas.
La importancia economica de la politica ambiental en América Latina ha
sido tan escasa como su propia relevancia intrinseca. Pocos gobiemos, con la
posible excepcion de Brasil, y en menor medida Colombia, México y Venezuela,

i a gestion ambiental en América Latina no ha influido mayormente en el



han hecho esfuerzos verdaderamente significativos para enfrentar la problemati-
ca ambiental més urgente, disponiendo recursos para ello. Pero ni adn en estos
casos se puede afirmar que la gestion ambiental ha sido econdmicamente sxgmfl
cativa. Sin embargo posee un potencial que merece atencion.

Los paises desarrollados, por su parte, han destinado importantes recur-
sos financieros para la gestion ambiental durante las Gltimas tres décadas, en par-
ticular para hacer frente al deterioro ambiental responsable de la degradacion de
la calidad de vida y el bienestar, con resultados innegablemente positivos. Y el
tema de los residuos ocupa un lugar preponderante en esta dindmica.

Desde el punto de vista econdmico, el problema de la gestion de residuos
radica en como minimizar los impactos en la flora y fauna, en la salud de las per-
sonas, en la calidad de vida, en los ciclos ecoldgicos y también en los ecosistemas
artificiales. Y esto se traduce en cémo se orientan los instrumentos de gestion
ambiental en el contexto de las economias de la Region, de tal manera que la dis-
posicion de los residuos y su gestion ocasionen el menor dafio posible al medio
ambiente.

INSTRUMENTOS ECONOMICOS PARA LA GESTION DE
RESIDUOS:
LA EXPERIENCIA DE CORDOBA, ARGENTINA

En Cérdoba (1.300.000 Hab.), a fines de 1996 se evalud la posible
aplicacién de nuevos instrumentos economicos para mejorar la gestion munici-
pal del sistema de recoleccion y disposicion final de sus residuos sélidos. domi-
ciliarios (370.000 Tn/afio), y se compar6 su desempefo con perfomances
internacionales en materia de costos adicionales totales del sistema (US$
28.000.000/afi0) y per capita (US$ 21,50 Hab./afio), para paises de nivel equi-
valente de ingreso anual per capita, arribindose a la conclusion de que esta
dentro de estandar de eficiencia internacional.

Hasta ahora, Cérdoba adopta una tarifa plana implicita supuestamente
dentro del impuesto inmobiliario municipal, sin permitir la aplicacién de los
principios de: (a) “el que contamina paga”, (b) de prevencion, (reduccion del
volumen per capita) y (c) de equidad. Hasta tanto puede implementarse una
tarificacion en base a peso o volumen, se recomendd a las autoridades locales
avanzar hacia un estadio intermedio més evolucionado que el actual: explicitar
la tarifa mediante la creacion de una Tasa por Servicio de Higiene Urbana, a
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Sostiene la OCDE que el mercado global de servicios y equipos para la
reduccion de la contaminacion crecera entre un 5% a un 6% anual y alcanzara a
los 300.000 millones de dolares en el afio 2.000." Estas cifras muestran el cre-
ciente tamafio del mercado para este tipo de actividades, con una presencia des-
tacable dentro del comercio mundial. Se afirma, del mismo modo, que las ventas
de tecnologias para el control de la contaminacion estén entre el 1,2% y el 1,5%
del valor de los bienes y servicios de los paises desarrollados. La mayor parte del
comercio se hace entre estos dltimos, representando el 80% del mercado mun-
dial.

¢Pero cudl es el panorama en la region?

Un tema a considerar es la significancia del comercio exterior mundial y
el rol que juegan los paises de América Latina y el Caribe dentro de él. Las cifras
del comercio mundial muestran que anualmente se importa la cantidad de 2.700
billones de ddlares, de los cuales la OCDE, integrada mayoritariamente por pai-
ses desarrollados, totaliza casi 2.000 billones. En este volumen, el peso de los
paises de la region es bajo. Brasil exporta hacia los paises de la OCDE el 0,63%,

incluirse como un rubro independiente en la boleta bimensual del impuesto
inmobiliario que recibe cada una de las 355.000 familias, y progresivo respecto
a la base imponible (valor fiscal) de su inmueble.

Dado que en Cordoba este tributo (US$ 58 millones/afio) posee fuerte
progresividad respecto a la riqueza y posee escasa incobrabilidad (inferior al
10%), indirectamente contribuye a que se cumpla el principio de que el que
contamina paga, bajo la hipétesis de que a mayores ingresos, mayores volime-
nes per cpita de generacion de residuos domiciliarios, y asi este sistema tran-
sitorio puede mejorar la actual gestion ambiental de subsidios cruzados, hasta
que en un mediano plazo (5 afios) se logre adoptar un sistema de tarificacion
por unidad (peso o volumen), cuando en Cordoba se alcance un estadio més
avanzado de conciencia ambiental entre sus habitantes ¢ instituciones, lo que
fue propuesto y evaluado conjuntamente con las autoridades locales, logrando-
se su consentimiento.

Fuente: FREDIANI, Ramén, Proyecto CEPAL/GTZ (1997).




Argentina €] 0,39%, en tanto Chile representa el 0,28%. Asi, pues, el aporte de
los tres paises llega a un poco més del 1%, cifra que no alcanza a ser equivalente
al valor de ventas de tecnologias de proteccion ambiental en esos mismos paises.?

Respecto al nimero de empresas que se dedican al rubro ambiental, hay
més de 30.000 de ellas en los Estados Unidos, 20.000 en Europa y 9.000 en
Japon, con cerca de 1,7 millones de empleados.' Cabe agregar que mas del 40%
del conocimiento y de la produccion ambiental de los alemanes, se exporta. En
este panorama, s necesario consignar que el mercado ambiental se ha desarrolla-
do con mas peso en aquellos paises en los cuales las regulaciones son més estric-
tas.

El Banco Mundial, por su parte, ha sefialado que las politicas y programas
destinados a buscar un desarrollo ambientalmente responsable “no surgirén por
generacion espontanea”.’ Este punto de vista, junto a lo ya sefialado respecto a la
OCDE, es interesante, puesto que a menudo se piensa que los principales proble-
mas de asignacion de recursos se resuelven a través del mercado.

Desinterés gubernamental

La situacion real respecto a la contribucion de los gobiernos latinoameri-
canos a la gestion ambiental -via sus presupuestos regulares- muestra un cuadro
més bien desalentador. En la mayorfa de los paises, la gestion ambiental ha que-
dado fundamentalmente en manos de la cooperacion internacional. En este plano
han sido fundamentales los aportes de organismos de financiamiento multilateral,
como el BID y el Banco Mundial, y organismos de cooperacién bilateral, funda-
mentalmente la cooperacion alemana (GTZ), las asesorias de la EPA y en menor
grado la contribucion de paises como Holanda, Italia y Suiza.

En el caso de Chile, por ejemplo, un estudio desarrollado por la Comision
Nacional del Medio Ambiente* a objeto de apoyar la negociacion chilena ante los
potenciales socios del NAFTA, arrojé un magro resultado. En primer lugar, trope-
z6 con problemas para obtener la informacién basica, ya que la situacion actual
de la gestion ambiental hizo imposible la desagregacion de los gastos del estado
como para identificar aquellos propiamente ambientales. No se logrd, finalmente,
identificar una cifra relevante, y el estudio mas bien proporciona lineas de accion
que resultados.

De todos modos, en el caso chileno, para la Regién Metropolitana, se ha
estimado que el costo de reducir en més de un 70% la contaminacion atmosféri-
ca industrial representa una inversion de menos de 6 millones de dolares.® Para el
sector minero, el més relevante de la economia del pais, se estima que se requeri-
ran inversiones del orden de 1.000 millones de délares solo para disminuir la
contaminacion a niveles aceptables.

I
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Mercado ambiental

El mercado ambiental carece atin de relevancia en los paises de América
Latina y el Caribe. Dada la incipiente gestion ambiental en la mayor parte de los
paises, el mercado de bienes ambientales, como tecnologias limpias, sistemas de
tratamiento y reciclaje, energias alternativas, filtros, equipamiento de monitoreo,
procesos no contaminantes, etc. se encuentra muy limitado.

El mayor éxito, hasta ahora, se ha logrado en materia de reciclaje. Y esto
obedece a una razén muy puntual y que tiene que ver con las caracteristicas pro-
pias del subdesarrollo latinoamericano, lleno de desigualdades sociales de magni-
tud mayor. El reciclaje ha sido tradicionalmente una forma de supervivencia para
grupos muy desfavorecidos, asi como también una fuente de materias primas
para la pequefia industria y el artesanado. Adn asi, se ha realizado en condiciones
de produccién muchas veces infrahumanas, como ocurre en muchas ciudades
latinoamericanas.

En el marco del Proyecto CEPAL/GTZ se efectuaron estudios para el caso
chileno sobre la viabilidad econdmica del reciclaje de vidrio, papel y pléstico,
mirado desde el punto de vista empresarial. Vale decir, en qué condiciones eco-
némicas es rentable para una empresa emprender proyectos de reciclaje.’

El estudio concluyd que el vidrio reciclado reduce en més del 15% la con-
taminacion en relacion al uso de materias primas naturales, en tanto la energia
utilizada disminuye en un 30%. Se analizaron dos opciones. La primera dio una
tasa interna de retorno (TIR) del 89,3%, en tanto en la segunda la TIR llego al
2.167%, lo que demuestra la alta rentabilidad de este proceso, en las condiciones

PROGRAMA CREDITICIO COMUNITARIO DEL DtA’ EN ALEMANIA

Este programa se disefid para apoyar las inversiones en infraestructura de
los nuevos estados del este y Berlin Oriental. Ademas de las comunidades, los inver-
sionistas que otorgan servicios ambientales pablicos pueden solicitar préstamos de
esta linea de crédito hasta por dos tercios del costo de inversion.

Las subvenciones piiblicas también estan disponibles para promover la con-
sultorfa ambiental. La consultoria puede provenir de un equipo de trabajo.
Usualmente incluye evaluacién de la situacion ambiental de la compaiifa e impactos
que pudieran producirse en aire, agua y suelo; analisis de los puntos débiles y suge-
rencias que vayan mas alla de los requerimientos legales. Ademas, la consultoria
contribuye a obtener un enfoque integrado, incluyendo la generacién o reduccion de
residuos, una estimacion de costos para estas propuestas y consejos para obtener
fondos que incluyan, si corresponde, subvenciones piiblicas o préstamos.

Fuente: BEHNFELD, Hartwig, Consultor GTZ (1997).

“Deutsche Ausgleichsbank (Banco Alemén de Compensacion).

L
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de precios relativos en que se estudié el caso: energia, insumos, mano de obra,
etc. La inversion se recupera en periodos extraordinariamente cortos, esto es, en
menos de un afio.

El caso del papel es mas complejo, ya que no se incorpora la materia
prima al proceso productivo, como el caso del vidrio, sino que requiere de un
proceso diferente. En el afio 1982 el papel tenia una demanda de 266 millones de
toneladas en el mercado mundial. Las proyecciones para el afio 2.001 son de 317
millones de toneladas. La recuperacion media de papel por la via del reciclaje en
el ano 1982 fue de 30% y se espera que para el afio 2.001 suba al 41%. Una
tonelada de papel requiere de 2 m* de relleno sanitario. Por otro lado, para pro-
ducir una tonelada de papel se necesitan 17 arboles.

Respecto a la rentabilidad del proyecto -se toma un caso de 150 tonela-
das diarias-, cuando el precio de la celulosa esta a 300 dolares la tonelada, la
tasa interna de retorno es negativa. Hay que considerar que el precio que se
paga por el papel a reciclar es de alrededor del 25% al 27% del valor de la
celulosa. Con estos retornos, a la industria no le interesa producir con mate-
rial reciclado. Pero cuando el precio internacional de la celulosa llega a 500
délares la tonelada, la TIR llega al 37,7%, transformandose en un proyecto
muy rentable.

En el caso del plastico también se da una situacion simple, porque no
requiere un proceso distinto para ser reincorporado al mismo proceso producti-
vo. El problema aqui radica en la separacion y la limpieza. En la mayor parte de
los casos que se conocen de América Latina, el plastico no es reciclado a partir
del pléstico doméstico, por la complejidad que tiene su separacion y su limpieza.
El plastico que se recicla es de origen industrial.

El célculo del estudio que se resefia da una tasa interna de retorno del
126%. Es decir, nuevamente, se trata de un negocio rentable, con un margen bas-
tante holgado para hacer interesantes la separacion y la limpieza. Sin embargo, es
necesario contar con una organizacion muy compleja.

Hay un aspecto adicional en relacién con el plastico que es importante
sefialar desde el punto de vista econémico. Segiin el Franklin Research Institute,
el empleo de algunos materiales plasticos reduce el impacto ambiental que impli-
ca el uso de materiales alternativos.

Desde el punto de vista social, lo que se ha podido apreciar en América
Latina, es que a medida que se formaliza el proceso informal de “cirujas”, “galli-
nazos” o “cartoneros”, se mejoran las condiciones sociales. Hay experiencias de
integracion y formalizacion bastante interesantes con microempresarios y coope-
rativas que surgen de este negocio. Se requiere, en todo caso, que el reciclaje
parta de una seleccion en la fuente y que los trabajadores informales dejen de
operar sobre la bolsa de residuos domésticos.

]
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Investigacion y desarrollo

Este aspecto no ha tenido en América Latina la relevancia que se le da en
los paises desarrollados, debido a las alternancias politicas. En los paises en desa-
rrollo, particularmente en la region, y con la salvedad en cierta medida de Brasil
y México, el rol ha sido minimo. La investigacion y desarrollo se ha orientado en
los Gltimos afios a otras reas de interés, en particular a la bisqueda de nuevos
mercados para los items tradicionales latinoamericanos: recursos naturales, pro-
ductos agricolas, uso del espacio para turismo.

A esto Gltimo cabe agregar que el nivel de gasto en investigacion y tecno-
logia ambiental es del otden del 2% del total de los gastos de los gobiernos en
investigacion y desarrollo.” Esto requiere también de un gran esfuerzo piiblico a
fin de fomentar y generar las capacidades cientificas y tecnologicas. El mercado
tampoco resuelve este problema por si solo. Para hacerlo, se requieren politicas
especiales, con objetivos y metas claras.

Falta de recursos humanos

Por lo general los recursos humanos involucrados en la gestion ambiental
latinoamericana son escasos y no adecuadamente calificados, en particular duran-
te las etapas tempranas de la instalacion de los sistemas. De todos modos, se han
hecho esfuerzos importantes en capacitar profesionales en el rea ambiental, y
los avances en establecer instancias de reciclaje y educacién formal han sido sig-
nificativos.

Una gran cantidad de programas de capacitacion, realizados por institu-
ciones como el ILPES (Instituto Latinoamericano de Planificacién Econdmica y
Social), la CEPAL, el CIDIAT (Centro Interamericano de Desarrollo Integral de
Aguas y Tierras) y diversas universidades latinoamericanas, con financiamiento
del BID, el Banco Mundial y el PNUMA, han preparado a miles de profesionales,
que han debido suplir las carencias de educacion formal en esta materia. Cabe
mencionat, sin embargo, que algunos programas han fracasado por falta de capa-
cidad institucional para asumirlos. De todos modos, la experiencia de la CEPAL
en América Latina y el Caribe muestra que una parte importante de los responsa-
bles de la gestion ambiental en la region poseen una formacion inadecuada o
incompleta en estas materias.

En muchos paises se han implantado -y se siguen desarrollando- postgra-
dos destinados al reciclaje de profesionales. Esto ocurre en Argentina, Bolivia,
Brasil, Colombia, Chile, Ecuador y Venezuela, donde hay experiencias que han
trascendido las fronteras locales. Pero tampoco han avanzado mucho en materia

—
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de creacion de carreras, necesarias pero adn poco internalizadas en la poblacion.
Asi, por lo general la demanda es escasa frente a las carreras tradicionales, y las
iniciativas fracasan.

Costos
Y FINANCIAMIENTO

Asumiendo realidades

El andlisis de distintas experiencias, relativas a los costos involucrados en
cada una de las fases del ciclo de vida del residuo y del uso de las tecnologias lim-
pias, arroja algunos resultados interesantes, como eshozos de lineas de politica.

En Alemania, por ejemplo, la cuestién ambiental juega un rol importante
en la gestion de las empresas, tanto a nivel de las grandes corporaciones como de
las pequefias y medianas industrias. Una encuesta realizada en 1989 mostr que
mas del 70% de las empresas ven a la gestion ambiental como vital para legiti-
mar y consolidar su posicion. Y son ellas mismas las que financian de manera
sustancial la politica de sus propios residuos.®

Costos de implementacién

Los costos de implementar una politica destinada a desarrollar una ges-
tion de residuos ambientalmente sana varian de pais en pais, y no es posible esta-
blecer una distribucion estandarizada. Sin embargo, se deben considerar las
siguientes acciones especificas, cada una de ellas con sus implicancias de costos.

Tratamiento de las aguas servidas

Los temas relevantes en materia econdmica son las necesidades regionales
y el volumen y costo de los proyectos. En la mayoria de los paises no hay un tra-
tamiento integral de las aguas servidas, y solo se reconocen algunas acciones pun-
tuales, sobre todo en materia de alcantarillados y en menor medida en colectores
y tratamientos. Pero ain no se ha llegado a pensar en sistemas que impliquen
pagos para el uso de tal infraestructura.

En la actualidad, se busca la manera de conseguir que los usuarios

]
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paguen en relacion directa con las cantidades emitidas, concordantemente con el
principio “contaminador-pagador”

Residuos sélidos domésticos

Tres son las variables que le dan su dimension econdmica al problema: los
costos de una adecuada recoleccion, los costos del transporte y los costos de la
disposicion final.

También en este caso se pretende hacer pagar a los generadores de residuos,
en armonia con el principio “contaminador-pagador”. En este sentido, ha habido mas
experiencias para buscar formas de pago variable, en proporcion a la cantidad produ-
cida, considerando para ello, ademas, los niveles socioecondmicos de la poblacion.

Residuos sélidos industriales peligrosos y no peligrosos

De manera similar al caso anterior, tanto los costos del tratamiento como
los de una gestion adecuada y de disposicion final, son econmicamente relevan-
tes. El tema tiene fuertes carencias en la region latinoamericana, donde no exis-

MECANISMOS DE FINANCIAMIENTO EN PAISES DE LA
UNION EUROPEA

Generalmente se pueden distinguir tres tipos de medidas para el abatimien-
to de la contaminacion:

o Medidas de control “agregables” instaladas en los procesos de produccion.

o Inversiones “inyectables” con beneficios privados que generan algunos ingresos
ademés de reducir la contaminacion.

e Opciones de tecnologia integrada que son principalmente inversiones producti-
vas con considerable potencial de reduccion de contaminacion.

La generacion de ingresos y las inversiones productivas forman parte de las
operaciones normales de un negocio. Sin embargo, las regulaciones ambientales
influencian las decisiones de inversion. Idealmente, las inversiones podrian dividirse,
segtin la motivacion del inversionista, en componentes productivos y de control de la
contaminacion.

La prevencién de la contaminacion frecuentemente es menos costosa que el
control. Adicionalmente, la integracién de consideraciones ambientales a las decisio-
nes de inversion productiva mediante la aplicacion de tecnologias y procesos més
limpios puede conducir a beneficios financieros y ambientales simulténeos.

Los instrumentos reguladores determinan ¢l ciclo y costo-cfectividad de la
politica y crean un marco referencial para los mecanismos financieros. — p pp

L
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ten suficientes practicas adecuadas para enfrentar el problema y hay serias difi-
cultades para el control y la fiscalizacion. Su superacion pasa por un reforza-
miento general de la fiscalizacion en la gestion ambiental, en términos de recur-
sos, tecnologia y eficiencia.

Residuos liquidos industriales

En este aspecto se busca dirigir el avance hacia el tratamiento propio por

parte de las unidades productivas, planteado como una contribucion directa de
este sector a la gestion ambiental global.

También aqui los costos de la fiscalizacion pueden alcanzar montos consi-

derables si la tarea se efectfia seriamente.

Contaminacion atmosférica de origen industrial.

Econdmicamente cuentan la evaluacion de la necesidad de adoptar, en

general, acciones (por problemas de enfermedades, degradacion de recursos, pro-

Los objetivos ambientales pueden lograrse bajo gobiernos que controlan directamente
las actividades contaminantes (enfoque comando y control, C&C), o indirectamente
influenciando el proceso de toma de decisiones a nivel micro (instrumentos centrados
en el mercado, ICM).

El enfoque C&C restringe las actividades contaminantes para cada fuente de
manera uniforme estableciendo normas para las tecnologias, procesos o emisiones. Al
establecer y aplicar las normas, el regulador puede asegurarse de que las emisiones y la
calidad del ambiente se mantengan a un nivel predeterminado.

El costo del abatimiento de la contaminacion varfa entre los contaminadores y
podria lograrse la misma calidad ambiental haciendo que los contaminadores con costos
de abatimiento mas bajos, disminuyan mas, mientras que aquellos con costos més altos
disminuyan menos. Dicha solucion efectiva en funcion del costo puede lograrse mediante
los instrumentos ICM, los cuales entregan opciones basadas en el precio. Los instrumen-
tos ICM son generalmente mas efectivos en funcion del costo que las regulaciones C&C.

Los mecanismos de financiamiento ambiental en paises de la Unién Europea
se han visto muy influenciados por el dominio de los instrumentos C&C, los cuales no
han conducido a soluciones efectivas en funcién del costo a los problemas ambientales.
Como consecuencia, los sistemas de financiamiento ambiental han reforzado las inefi-
ciencias de las politicas.

Aunque el principal propésito de los instrumentos ICM ha sido Ja generacién
de ingresos, sus efectos sobre el comportamiento del contaminador han aumentado el
costo-efectividad de fas medidas de proteccién ambiental.

En los paises de la Union Europea, la disminucién de la contaminacién indus-
trial bésicamente se financia con recursos privados. La contaminacién del aire repre-
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blemas estéticos, etc.) en términos de la gravedad del problema en relacion a la
salud de la poblacién y la calidad de vida urbana; y la efectividad del costo de los
proyectos de control.

Politicas de financiamiento

El establecimiento de una politica de financiamiento para la gestion de
residuos considera un conjunto de factores estrechamente relacionados, que se
enuncian a continuacion.

Prioridades territoriales

Estas pueden ser nacionales, regionales o locales, y dependen de la agen-
da politica de los gobiernos. De existir una auténtica gestion ambiental regional,
ésta debe armonizarse con el ordenamiento territorial y contribuir a éste, a fin de
lograr que las regiones impulsen programas de desarrollo compatibles con las
capacidades de sus recursos.

senta la mayor participacion de los gastos.

Los paises han usado varias formas de subsidio para acelerar el proceso y
reducir la carga financiera en cuanto a cumplir con las nuevas regulaciones y normas.
Los incentivos tributarios por inversion han sido el subsidio fiscal mas popular. El
empleo de ciertos incentivos cred y derivd hacia inversiones en control al final de los
procesos, en contraposicién con la aplicacion de tecnologfas y procesos mas limpios.
Estos esquemas han operado sobre una base temporal, la cual cambi6 la ocurrencia de
las inversiones y aceler6 la respuesta del contaminador a las regulaciones ambientales.

El principal aporte del sector privado a los gastos del C&C ha provenido de las
empresas del sector piblico cuyas rentas se financian a partir de los cargos hechos al
usuario, ocasionalmente complementados con subsidios estatales dirigidos a las muni-
cipalidades. Ha habido una tendencia hacia una mayor recuperacién de costos. Esto ha
aumentado la eficiencia de los servicios colectivos de tratamiento, conduciendo al uso
de mecanismos de financiamiento basados en el mercado.

En algunos paises de la Union Europea se han creado esquemas de financia-
miento a través de impuestos ambientales especiales. Estos mecanismos no han desem-
pefiado un rol importante en los sistemas de financiamiento ambiental.

" En algunos casos, cuando se han especificado impuestos ambientales, los efec-
tos del incentivo aparecieron también complementando las funciones primarias de la
generacion de ingresos. Las ventajas de los mecanismos especiales han sido mayores en
los esquemas de financiamiento locales y regionales en donde existe una estrecha rela-
cion entre fuente y utilizacion de los ingresos.

Fuente: BEHNFELD, Hartwig, Consultor GTZ (1997), basado en: LOVEI, Magda (1994) “Pollution Abatement
Financing, Theory and Practice”, ENVPE, Borrador, diciembre.




Prioridades sectoriales

Estén dadas por los gobiernos, particularmente a nivel local/municipal y los
empresarios. Y responden, en general, al apoyo a los programas de control de residucs.

No hay que olvidar que en la mayoria de los paises la gestion ambiental se
da fundamentalmente en los sectores donde se mantiene una importante cuota de
poder en términos de atribuciones, muchas de ellas sancionadas por la ley. Los
servicios de agua, salud, transporte, agricultura, patrimonio nacional, etc., tie-
nen a menudo mas injerencia en la gestion del medio ambiente y los recursos
naturales que la propia autoridad ambiental, normalmente débil.

Déficit acumulado

Existe en los paises un enorme retraso en gestion de los residuos que se suele
llamar “pasivo ambiental”, el cual ha causado en algunos de ellos, particularmente
en las grandes ciudades, el colapso de los sistemas de recoleccion y disposicion.

Experiencias y lecciones

A nivel mundial existen diversos y relevantes ejemplos de formas de

- financiamiento de proyectos de residuos. Por ejemplo, en Alemania se mencionan

relaciones beneficio/costo entre 1/1 y 1/5 para iniciativas tales como la reduc-

cién de emisiones de SOz provenientes del combustible diesel, introduccion de

convertidores cataliticos, reduccion de nitratos en el agua potable debido a medi-

das tomadas respecto a la actividad agricola, reduccion del ruido en el transpor-
te carretero y preservacion de la diversidad bioldgica.

Percepciones

Existen diferentes percepciones, tanto de parte de los agentes/actores,
acerca de la calidad ambiental, como de sus posibilidades de aceptar cambios
favorables y/o desfavorables. El mbito de las percepciones ha sido relativamente
menospreciado en la politica ambiental latinoamericana, con lo que en el fondo
se ha negado, o al menos mediatizado, la competencia de la poblacion para opi-
nar sobre la degradacion ambiental.

~ Dificultades de financiamiento

Este topico se debe tratar como un problema de armonia y concertacién
entre la politica econdmica y la politica ambiental. En muchos paises latinoameri-
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canos, una parte importante de la gestion ambiental todavia se financia por la
cooperacion internacional.

Rol pdblico y privado

Pese a no estar resuelto el tema de los roles respectivos del estado y la ini-
ciativa privada en la gestion ambiental, muchos esfuerzos superestructurales se
pierden por dificultades de control, mal disefio o falta de cooperacion de los sec-
tores econdmicos; o bien por imperativos de caracter social o politico.

Cabe distinguir en este plano entre el control, una actividad de responsa-
bilidad de la empresa misma, como parte de una adecuada gestién industrial; y la
fiscalizacion, que corresponde al sector piblico, tanto a la-autoridad ambiental
como a los organismos sectoriales y regionales.

Casi todos los paises latinoamericanos son ejemplos de esta situacion,
extraviados en la maraiia legislativa, cuando ésta existe; impotentes para generar
una accion cuando ésta es requerida con urgencia por problemas ambientales
graves; enredados al momento de hacer uso de las atribuciones del estado o de la
ayuda internacional.

Lo anterior es aplicable sobre todo a una legislacion confusa, a la inade-
cuada definicion de estandar (cuando no a su franca ausencia), a los sistemas de
multas y subsidios de origen sectorial y signo no-sustentable, a la poca claridad
en la definicion de horizontes temporales para las acciones de corto o largo
plazo. Aunque también, a la responsabilidad correspondiente del aparato estatal,
no siempre asumida. La experiencia muestra que ninguna exigencia a los agentes
socio-econdmicos funciona si no se dan ciertas condiciones minimas para su
cumplimiento. Cada uno de estos fracasos, totales o parciales, va acompanado de
pérdidas de recursos humanos y financieros escasos.

En las sociedades latinoamericanas, donde el estado se ha revelado parti-
cularmente débil, el camino de la imposicion ha resultado infructuoso, o al
menos insuficiente; motivo de querellas adicionales entre los sectores que afectan
y los afectados; y por paradoja, a menudo fuente de mayor degradacion del
medio ambiente,

Nada de lo anterior descalifica la accion del estado, ni mucho menos es un

llamado a detenerla. Al contrario, siguen existiendo areas donde dicha accién es fun-
damental. Y a pesar de la creciente tendencia a quitarle atribuciones y recursos, el
aparato estatal contindia siendo un mecanismo contralor y mediador insustituible.

En el campo ambiental hay sobradas razones para afirmar que la planifi-
cacion central fue ilusoria e ineficaz. Cred el mito de la mayor capacidad de la
planificacion, en relacion al mercado libre, para reconocer y resolver la proble-
matica ecoldgico-ambiental.

—
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La realidad ha aterrizado brutalmente el mito. En las economias central-
mente planificadas habia, en apariencia, condiciones y mecanismos ideales para
una calidad ambiental optima, obtenida con minimos costos y apoyada por una
conciencia ciudadana moldeada para respetar el bien comin. No ocurrié asi, era
un espejismo.

En este plano, el factor crucial es como hacer que todos y cada uno de los
actores y agentes sociales cumpla su rol y asuma sus responsabilidades, en térmi-
nos de acciones, financiamiento, modernizacion etc. Los sectores privados, y
dentro de éstos, los industriales, deben asumir un rol activo en la proteccién
ambiental ante las crecientes dificultades de los gobiernos y de los organismos
internacionales para hacerse cargo eficazmente del problema, por imperativos
sociales y economicos coyunturales y, sobre todo, por restricciones politicas
estructurales.

Responsabilidades

Existen responsabilidades, piblicas y privadas, en torno a los residuos
domésticos e industriales; pero el problema no se puede reducir a categorias
puramente econdmicas. Y mucho menos mercantiles. Tal vez por desgracia para
los propios agentes econdmicos, ya que los saca de su racionalidad habitual, hay
otras variables imposibles de soslayar en el comportamiento ambiental que poco
o nada tienen que ver con la cuestion de los mercados. Esto hace que los sectores
industriales, y particularmente los privados, deben comprometerse en la protec-
cién ambiental en otros dmbitos no-mercantiles.

Es decir, la industria debe encarar el problema econdmico ambiental con un
criterio mas amplio que el puro juego del mercado. Debe recuperar una concepeion
econdmica global que incluya no sélo las consideraciones mercantiles de corto plazo,
sino las econdmicas de mediano y largo aliento. Tal como la empresa terminara por
sufrir ella misma las consecuencias de las deseconomias generadas por la destruccion
ambiental, también puede participar de las ventajas futuras de la proteccion.

La internalizacion de las externalidades es la tarea principal que debe
impulsarse a nivel de la empresa. Por ejemplo, la utilizacion abierta y no contro-
lada, no sujeta a precios, de los recursos comunes por parte de las empresas, ha
significado la sobreutilizacion y el mal uso de los recursos, asi como la degrada-
cion del medio ambiente. Y las pérdidas son asumidas por la sociedad en su con-
junto, particularmente por los grupos mas vulnerables de la comunidad.

Un enfoque sustentable no deberfa considerar como “subsidio” el uso gra-
tuito del medio ambiente comin. Al contrario, la empresa deberia adquirir un
compromiso respecto de la preservacion, proteccion y restauracion de tales
recursos piblicos.

]
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Se trata, en el fondo, de avanzar hacia una internalizacion progresiva de
las externalidades ambientales, como parte de la operacion industrial misma, y
que esto no quede sujeto a los puros controles de la autoridad ambiental, que
dificilmente tendra la capacidad para hacerse cargo de todas las situaciones que
pudieran presentarse.

Costos y fuentes de financiamiento

Esto se da tanto en el sector pablico como en el privado, lo cual contradi-
ce el hecho que en varios paises latinoamericanos el principal contaminador es €l
propio estado. Sin embargo, no estan lejos los tiempos en'que toda la degrada-
cién ambiental se le asignaba a la empresa, particularmente la privada. La peor
acusacion era que no contribuia efectivamente al desarrollo sino que, al revés,
tendia a consolidar la existencia de intercambios desiguales y dependencia tecno-
logica y financiera, aparte de contribuir escasamente a la absorcién de mano de
obra y a la creacion de puestos de trabajo en ciertos sectores dinamicos.

Ahora tampoco estamos lejos de endosarle los principales males ambien-
tales a la empresa, aunque con nuevos argumentos. Es un area de preocupacion
inédita en que los sectores privados tienen poco que mostrar, como no sea cues-
tiones negativas. Los efectos degradantes al medio ambiente son mas visibles en
la industria que en ninguna otra parte. Y si nos atenemos al campo de la econo-
mia, se podria observar que una parte importante de las ganancias obtenidas por
las empresas provienen precisamente de una degradacion del medio, y por la cual
no se ha pagado.

La opinion pablica no se conmueve por la suerte de los empresarios ante
el cierre de industrias. Al contrario, tiende a aplaudir y a apoyar las medidas,
porque la degradacion ambiental la siente en la piel.

Deficiencias de los sisternas tradicionales

Uno de los problemas de la gestion ambiental piblica es su endémica falta de
recursos. Hay ventajas tecnoldgicas como resultado de la proteccién ambiental: la
industria debe manifestarse activamente por la transformacion productiva, por la
reconversion industrial en funcion de la dindmica econdmica mundial, por la transfe-
rencia de tecnologias limpias, por el cambio en el perfil energético.

No obstante, mas alla de los meros argumentos en favor del desarrollo
sustentable y la proteccion ambiental en la industria, se pueden proponer suma-
riamente algunas lineas de accién concretas, que no agotan las posibilidades exis-
tentes. Se trata de los campos de la tecnologia, la utilizacion de los recursos natu-
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rales, en particular la energia, la internalizacion de los costos del deterioro
ambiental y el desarrollo de nuevas formas de gestion.

Privatizacion

En la region existen experiencias privatizadoras de la gestion de residuos.
En los nuevos requerimientos surgidos de la privatizacion hay areas especificas
de responsabilidad publica y privada. También existe el riesgo de monopolio de
la funcién en el contexto de la privatizacion de la gestion de residuos: la regula-
cion de tarifas.

El estado redefinird algunos de sus roles, y la industria tendréd que
hacerse responsable no sélo de sus productos sino de sus subproductos, de los
insumos que ocupa, sea éste el espacio, el recurso humano, la energia, los
materiales, el recurso financiero. Las actividades “no productivas” tenderan
también a estructurarse como empresas en los ambitos artistico, cultural o
recreativo.

Al estado le corresponde definir reglas del juego, apoyar técnica o finan-
cieramente a los sectores productivos para que mejoren sus rendimientos
ambientales, promover (con incentivos econémicos y no-econémicos) una ges-
tién industrial ambientalmente sustentable, controlar y fiscalizar. El sector priva-
do, por su parte, debe participar en la gestion ambiental como parte integrante
de ella, y no como sujeto pasivo de puras regulaciones.

~ Sin calificar a priori una perspectiva como ésta, no cabe duda que de
darse un esquema semejante, éste sera un desafio mayor para la industria priva-
da. Sobre todo porque tendra que responder por la gente, por los que trabajan en
ella y por los que compran sus productos o reciben sus subproductos.

Innovaciones y experiencias

Los temas que se plantean en este plano se pueden sintetizar de acuerdo
al siguiente esquema:

Nuevos enfoques

La manera de efectuar la evaluacion de los nuevos enfoques regionales:
desregulacion, privatizacion y descentralizacion.

Nuevas formas de operacion

Las nuevas formas de operacion requieren una separacion de funciones y
reparto de las areas entre los sectores pablico y privado. El paradigma del desa-
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rrollo sustentable ha sido desarrollado por la Comision Bruntland y apunta fun-
damentalmente a un desarrollo respetuoso de la base de recursos en funcién de
las necesidades de las generaciones futuras.

El desarrollo sustentable no se puede alcanzar sin una activa cooperacion
entre los que definen las politicas, los gerentes, los cuadros técnicos, los trabaja-
dores, los consumidores y los funcionarios pablicos. Cada cual tiene un rol
importante que cumplir. '

Un elemento basico es cambiar las perspectivas de la gestion empresarial
desde una tradicional, orientada a los negocios, a una que estimule las posibilida-
des de contribuir al desarrollo sustentable. Para ello se requiere que la empresa
desarrolle un planteamiento de largo plazo. Hoy dia se habla, incluso, de “gestion
verde” en la empresa, la que pasa por un proceso de internalizacion de las exter-
nalidades.

Las formas tipicas de toma de decisiones sistematicamente descuen-
tan el futuro, subvaluando los costos del agotamiento de los recursos y los
beneficios de la conservacion. El desarrollo sustentable a nivel de la empresa
requiere que sus ejecutivos extiendan su vision més allé de los limites de la
fabrica. :

La gestion de la empresa debe poner énfasis en el manejo de las incerti-
dumbres ligadas al proceso productivo y a los productos, desarrollando incluso
actividades de investigacion. La idea es generar alternativas tecnologicas, trans-
formacién de los sistemas productivos y cambios en los productos que contribu-
yan a un desarrollo sustentable. Adecuadas bases de datos deben apoyar este tra-
bajo, asi como evaluaciones de los riesgos ambientales que involucra la actividad.
Las recomendaciones de las EIA (Evaluaciones del Impacto Ambiental) no solo
deben llegar a los ejecutivos que toman las decisiones en la empresa, sino alimen-
tar a los procesos de produccion, disefio de productos y adquisicion de materias
primas.

Aplicacién del principio “contaminador - pagador”
pag

El pago de servicios a precios reales y la discusion de las tarifas, entre
otros items, son claves para la aplicacion de este principio, fundamental en politi-
ca ambiental. La realidad latinoamericana muestra un cuadro bastante deplorable
en esta materia, donde muchas tarifas o impuestos de incidencia ambiental, res-
ponden mas a criterios de poder econdmico o justicia social, que a la realidad de
su estado. El concepto ha sido estudiado en detalle, por ejemplo, en Valenzuela
(1991)° y Cubillos (1994)."

En relacion al caso de Chile, existe una “reaccion negativa a todo intento
de enfoque que pretenda encapsular las respuestas en recetas unilaterales que...

[l
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s6lo constituyen un elemento de freno”. Segln el autor, se debe privilegiar “la
accion de un conjunto de instrumentos relacionados entre si, mds que de enfo-
ques unilaterales, basados en las supuestas virtudes de alternativas en una sola
dimension. De esta forma, es posible combinar la utilizacion de distintos tipos de
instrumentos tanto de regulacion social de cardcter compulsivo, hasta econdémi-
cos de libre.mercado”.

SUBSIDIOS PARA PYMEs EN ALEMANIA

Gran parte de la asistencia ofrecida por el gobierno alemén y la Union
Europea esta disponible a través de todo el pais. A su vez, los programas financiados
por los estados regionales se han disefiado especificamente para sus territorios. Los
nuevos estados del este de Alemania ahora han recopilado manuales con consejos
acerca del tipo de asistencia a laque se puede postular e informacién relativa a los
criterios y tamafio de las subvenciones. En muchos casos, solo las empresas peque-
fas y medianas del sector manufacturero pueden postular o tienen preferencia.

A nivel federal, el apoyo es pata los siguientes objetivos ambientales:
*  Promocién de Economias Regionales (Programa Federal y Estatal en conjunto)
* Programas financiados por el Banco de Inversiones y el Banco de
Compensacion Aleméan
*  Préstamos del Programa de Recuperacion Europea (ERP)
®  Programa de Garantia de Proteccion Ambiental
¢ Programa de Inversiones para la Disminucion de la Contaminacion ~ *

La Deutsche Ausgleichsbank (DtA) es una importante institucion crediticia,
que maneja las operaciones del Programa de Recuperacion Europea (ERP), a través
de un mecanismo de financiamiento rotatorio. Las areas principales del programa de
financiamiento ambiental del ERP incluyen:

* Tratamiento de aguas servidas

*  Gestion de residuos

¢ Abatimiento de la contaminacion del aire
* Inversiones en conservacion de la energia

Los créditos tienen una serie de ventajas y otorgan financiamiento hasta por
el 50% de los costos de inversién. La disminucién de la contaminacién en la fuente
recibe una atencion especial entre los programas de financiamiento del ERP.

Adicionalmente el DtA, bajo su Programa de Garantia a la Proteccién
Ambiental, financia nuevas tecnologias. Por otra parte, el Programa de Proteccion
Ambiental financia el desarrollo de proyectos de disminucion de la contaminacién.

Fuente: BEHNFELD, Hartwig, Consultor GTZ (1997).
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Reformulacién de los subsidios

En la Region existe una cierta experiencia en la aplicacion de subsidios

para el impulso del desarrollo de sectores especificos. Sin embargo, los analisis

recientes para diferentes sectores, han mostrado que dichos subsidios, atn cuan-
do exitosos econémicamente, han sido nefastos para la calidad ambiental.

En definitiva, muchos subsidios son ambientalmente no-sustentables, y una

adecuada gestion economico-ambiental pasa por su eliminacion o reformulacion.
Esto es particularmente notorio en el caso de los sectores agricola y forestal.

Fondos para la gestion ambiental

Los fondos nacionales de garantias hipotecarias, o de otro tipo, son un
instrumento de amplio uso en la gestion ambiental y frecuentemente exitosos.
Pero es dificil que se le pueda considerar un instrumento economico propiamente
tal.

Fn Bolivia y Colombia, por ejemplo, se han creado cuerpos institucionales
orientados exclusivamente a manejar tales fondos, con resultados variados. En
Chile y Ecuador, por otra parte, se est4 trabajando en su creacion, aprovechando
las experiencias de otros paises.

Inversién puiblica. Las fuentes nacionales e internacionales de inversion
piiblica contienen en muchos casos items propios para las inversiones ambienta-
les. Casi todos los paises de la region tienen propuestas en este sentido. EIl men-
cionado estudio sobre Chile proporciona un apronte metodoldgico que puede ser
Gtil para avanzar en esta matetia.

Rol del sector financiero. No esta suficientemente desarrollado el rol que
el sector financiero puede cumplir en la gestion ambiental. Existen algunos inten-
tos de fondos rotatorios, por ejemplo, que buscan financiar ciertos proyectos con
caracteristicas sustentables. Es el caso de Chile, donde una iniciativa de este tipo
para la provincia de Huasco, 11l Region, a través de financiamiento de la coope-
racion alemana, intenta apoyar proyectos que sean a la vez econémicamente Vvia-
bles y ambientalmente sustentables.

Nuevas fuentes de financiamiento. En este plano, es necesario seguir
explorando, junto con los bancos internacionales, asi como enfatizar en el desa-
rrollo de convenios bilaterales e instancias de cooperacion horizontal y coopera-
cion internacional.




| NSTRUMENTOS REGULATORIOS
Y ECONOMICOS

Amplia y variada gama

Como parte de la gestion ambiental, la gestion de residuos se desarrolla
utilizando una gama de instrumentos de diferentes enfoques y caracteristicas. En
general, éstos se mueven entre aquellos puramente impositivos, de tipo normati-

~ vo 0 reglamentario, que apuntan a la orientacion de comportamientos, via incen-
tivos o desincentivos.

En este contexto se han acufiado los conceptos de instrumentos regulato-
rios (o de orden y control) e instrumentos econdmicos, presentandolos como
enfoques alternativos excluyentes y de dificil armonizacién. Sin embargo, la dico-
tomia es engafiosa, porque en la practica hay diversos instrumentos que son pro-
piamente regulatorios, y que tienen un cardcter econdmico, como las multas.
Hay otros, como los sellos verdes, que tienen un caracter de incentivos, pero fun-
damentalmente no-econémico.

El tema de los instrumentos economicos corresponde a una discusion sut-
gida en los paises desarrollados ¢ importada a Latinoamérica via el marketing
ideoldgico. La idea de incorporar instrumentos econdmicos de mercado es ir més
alla en a sofisticacion de los procedimientos. No es posible separarlos de tal con-
texto, y dejarlos como elemento central de la politica ambiental. Ningtn pais
desarrollado lo ha planteado asi.

De todos modos, los instrumentos econémicos constituyen un comple-
mento indispensable a la accion directa de fiscalizacion piblica y privada. Con
ellos es posible lograr importantes incrementos de eficacia en la gestion ambien-
tal. Sin embargo, es necesario establecer que de manera aislada, estos instrumen-
tos pueden ser absolutamente ineficaces.

En Inglaterra y Estados Unidos las nuevas reglamentaciones que incorpo-
ran instrumentos de mercado, tales como los derechos de emision transables o
los productos con rétulos ambientales, son un complemento para los estrictos
mecanismos de fiscalizacion y de control de las emisiones o inmisiones, acompa-
fiados de sofisticados sistemas de monitoreo. " 2
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Instrumentos regulatorios

Los instrumentos de regulacion o instrumentos de orden y control (com-
mand & control) se han utilizado con mucha frecuencia en las politicas ambien-
tales. Se trata fundamentalmente de herramientas sociales para regular el deterio-
ro ambiental provocado por diversos agentes, y tienen que ver con la responsabi-
lidad del estado de impedir que ciertos grupos con mayor poder aplasten los
derechos de otros en cuanto a disfrutar de un medio ambiente limpio.

Sin embargo, las dificultades para el control efectivo de sus dictimenes, y
la ineficiencia econdmica que suelen generar, los han convertido en instrumentos
ctiticados. En particular, se plantea que deben acompanarse de instrumentos
menos distorsionados en términos econdmicos, especialmente aquellos que hacen
uso del mercado como ente asignador.

Tipos de instrumentos regulatorios

Existen diversas tipologias para estos instrumentos. Una de ellas es la de
Herrera (1994)%, la que se da a conocer en los parrafos siguientes.

Estandar y normas

Son limites pre-establecidos para el uso de las capacidades y funciones del
medio ambiente, los cuales pueden ser de calidad ambiental, de efluentes y emi-
siones, tecnoldgicos, de rendimiento, de producto y de proceso. También se
encuentran en esta categoria las especificaciones tecnoldgicas, el diseno de equi-
pos o instalaciones y la estandarizacion de métodos de muestreo.

Los estandar son los instrumentos predominantes de regulacion directa
de la calidad ambiental y sirven para definir la carga aceptable de residuos o emi-
siones, a partir de la cual el medio se considera contaminado. Aqui es necesario
formular una consideracién de politica: hay una definicion cientifica de contami-
nacion, cuando cierta capacidad de absorcion o asimilacion de emisiones por
parte de un medio, es superada por la cantidad generada de tales emisiones, con
un dafio para esa capacidad. A esta definicion se superpone la definicion politi-
ca, que considera que hay contaminacion cuando se supera la norma. Esta tltima
definicién corresponde a un concepto de calidad ambiental, establecido social-
mente y expresado en la norma.

En términos econémicos, €l dafio ambiental se produce de acuerdo a la
primera definicion de contaminacion. El medio es degradado y eso implica cos-
tos. La segunda definicion de contaminacion, la politica, refleja lo que la socie-
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dad esta dispuesta a pagar por calidad ambiental, incluido el eventual costo de
reparacion o de aceptacion de la degradacion.

Los objetivos de los estandar se definen por el establecimiento de montos
permisibles o concentraciones de ciertas substancias o descargas en el aire, agua
o suelo; o por niveles de emision de efluentes o residuos.

Los estandar se dividen en dos grandes grupos: de emision e inmision,
dependiendo de la unidad operativa sobre la que se trabaja, sea una industria
emisora 0 un &rea receptora de tales emisiones. En muchos paises para hacer
referencia a aquellos que regulan los efectos directos sobre la salud humana, se
habla de estandar primarios; y de estindar secundarios, para sefialar aquellos
efectos sobre los recursos naturales y el sector silvoagropecuario, que también
afectan el bienestar de las personas.

Se presenta a continuacion una categorizacion de los estandar, la que
sigue a Barde (1994)" y Bernstein (1991). Sumariamente, las caractetisticas
principales de cada uno de ellos son las siguientes:

Estandar de calidad ambiental
Se fijan para proteger la calidad del aire y agua de acuerdo a criterios
cientificos, poniendo limites a los contaminantes aceptables, a manera de objeti-
vos de control. Pueden ser cumplidos libremente por parte de los agentes, en la
medida que se mantenga una calidad ambiental global.

- Estandar de efluentes y emisiones

Son valores medios o maximos permitidos de concentracion o de canti-
dad de contaminantes que se pueden descargar en un cuerpo de agua o emitirse a
la atmosfera.

- Estandar tecnoldgicos
Son estandar de efluente o emision que especifican la tecnologia que la
industria debe usar para cumplir con los estandar de calidad ambiental.

Estandar de rendimiento

Especifican la cantidad de contaminantes que se pueden descargar y con-
trolar antes de la descarga.

Estandar de producto
Establecen un limite legal a la cantidad de productos contaminantes que
pueden descargarse en las aguas y atmdsfera. Se trata de la composicion, propie-
dades, métodos de prueba, etc.

—
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- Estandar de proceso
Se refieren a las instalaciones fijas y comprenden normas de concepcion
en la construccién y normas de explotacion.

 Permisos, cuotas y licencias

Los permisos, licencias y otro tipo de autorizaciones son herramientas
importantes para el control de la contaminacion, la utilizacion de los recursos
naturales y el manejo y disposicion de los residuos. En general, deben estar res-
paldados por estandar de calidad de aire o agua. Cabe mencionar que en ciertos
casos el mercado puede contribuir a fijar los montos de tales recursos sujetos a
permisos, cuotas y licencias.

Ademés, pueden ser empleados para conseguir objetivos ambientales en
condiciones especificas, como por ejemplo el cumplimiento de un cddigo de uso,
para localizar las actividades de éreas donde se minimicen impactos ambientales,
instalaciones de plantas de tratamiento, y otras medidas de proteccion ambiental.

Sin embargo, estos instrumentos muchas veces se basan en consideracio-
nes econdmicas relativas a los limites posibles de utilizacién de determinados
recursos (incluida la capacidad asimilativa de ciertos medios para recepcionar
residuos o emisiones), y se los suele presentar como opciones frente a instrumen-
tos econémicos que no son de mercado.

* Reglamentos para el uso del suelo y el agua

Ciertos procedimientos de control del uso del territorio pueden servir
para limitar o controlar proyectos de energfa, explotacion de recursos naturales,
uso de recursos hidricos, y potencialmente otras actividades. Tales reglamentos
determinan también los usos potenciales del territorio.

En este caso, la reglamentacion puede crear un régimen de usos del suelo
distinto del que producen los mercados. Asi por ejemplo, las zonificaciones en las
4reas rurales tienen por objeto frenar la conversion de las tierras agricolas o pre-
servar habitats fragiles desde el punto de vista ecoldgico. En las areas urbanas, el
objetivo de la zonificacion consiste en determinar el uso del suelo urbano, tratan-
do de reducir los efectos negativos de la expansion urbana incontrolada.

Es importante sefialar que estas reglamentaciones son conceptualmente distin-
tas de las actividades de control y fiscalizacion, que son tareas mas bien administrati-
vas y legales y que tienen como instrumentos las sanciones, multas, clausuras, etc.,
seg(in correspondan a lo establecido para el no cumplimiento de las disposiciones.

Las experiencias, tanto en paises desarrollados como en paises en desa-
rrollo, demuestran que los instrumentos de regulacion directa de este tipo han
funcionado bien cuando el regulador tiene la capacidad de imponer sanciones o
multas y cuando existe un sistema de monitoreo apropiado para el control.
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¢ Sistemas de garantia de calidad

La “calidad” estaria definida como “la totalidad de los rasgos y caracte-
risticas de un producto o servicio que influye en su capacidad para satisfacer
necesidades establecidas o implicitas”."

En este contexto, la Garantia de Calidad (GC) vy la Gestion de Calidad
Total (GCT) son conceptos desarrollados originalmente para que las manufactu-
ras industriales pudieran mejorar los estandar, calidad y competitividad de sus
productos. Sin embargo, en los Gltimos anos su uso se ha ampliado a diversos
sectores. En este sentido, entre las exigencias de calidad se pueden incluir las exi-
gencias ambientales, debido a que de manera reciente se han generado diversas
situaciones, tales como:

- Un répido crecimiento en la complejidad de las regulaciones y estandar de
salud, seguridad del ambiente y, paralelamente, en las penalidades (cada vez
més severas), por incumplimiento de dichas regulaciones.

Presiones de los consumidores e inversionistas que quieren asegurar la com-
pra de productos o el manejo de empresas en forma ambientalmente respon-
sable.

- Necesidad de satisfacer objetivos y requisitos ambientales de manera eficiente
y costo-efectiva.

Un circuito de realimentacion es fundamental en un sistema de calidad,
donde destacan cinco elementos principales:*

Organizacion y responsabilidades documentadas; procedimientos escritos
y véalidos para quienes ejecutan las actividades; verificacion de que los requisitos
de calidad han sido alcanzados; registros de la obtencion de calidad y de la opera-
cion del sistema; monitoreo periddico interno y externo.

Experiencias internacionales de regulacién
Estandar

Los estdndar de calidad de las aguas subterraneas y superficiales y del
aire han sido ampliamente utilizados por los diferentes paises. Normalmente
constituyen el punto de partida en una gestion ambiental seria. Paises como
Brasil, Colombia, México y Venezuela se encuentran entre los de mayor desarro-
llo en este sentido, como resultado de su mayor experiencia en gestion ambiental,

Las normas de calidad del agua superficial se refieren a normas fijadas
para usos especificos e identifican la méxima concentracién de los contaminantes
para que no interfieran con su uso (bebida, etc.). En cuanto a las aguas subterré-
—
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neas, establecen las concentraciones permitidas de una sustancia y pueden refe-
rirse a una concentracion limite para todos los recursos o varias concentraciones
limites en relacion el uso del agua. »

Para el control de la contaminacion del aire, se establecen dos tipos de
normas: las primarias, para proteger la salud humana, y las secundarias, que pro-
tegen el bienestar general.

Los estdndar de efluentes se han introducido en varios paises, ya sea solos
o con estandar de calidad, por cuanto se orientan a controlar la descarga de con-
taminantes para alcanzar la norma de calidad del ambiente establecidas en los
diferentes paises.

Los estdndar de emisiones se refieren a las emisiones méximas permisibles para
fuentes fijas, es decir, fabricas, centrales eléctricas, refinerfas, incineradores, chimeneas,
etc., y para fuentes moviles: camiones, automoviles, motocicletas, etc. Un ejemplo de
estas normas es la Ley de Aire Limpio de los Estados Unidos (Clean Air Act).

En cuanto a estdndar sobre productos, en el caso del control de la conta-
minacién del agua se han aplicado a detergentes, pesticidas, fertilizantes, nsecti-
cidas, etc. y, especialmente, para controlar el uso de solventes para limpieza de
sistemas sépticos en el caso de las aguas subterraneas.

Para el control de las sustancias peligrosas, algunos paises utilizan nor-
mas y controles de productos. Por ejemplo, en los documentos técnicos sobre la
declaracién de productos quimicos que ofrecen, deben considerar informacion
respecto a la posibilidad de eliminacion o recuperacion en las diferentes etapas
de su uso. Puede prohibirse, restringirse o controlarse la manufactura, venta,
importacion o exportacion de sustancias toxicas o pesticidas. Se puede restringir
el uso o negar el registro de productos que no cumplan con las normas de seguri-
dad establecidas. También se pueden controlar los métodos de eliminacion de
productos quimicos o adoptar acciones inmediatas contra una sustancia o mezcla
quimica que presente riesgos de daios a la salud o al entorno.

Para el manejo de desechos peligrosos, se emplean diversos tipos de normas
técnicas operacionales que cubren a generadores y transportadores de desechos peli-
grosos. Incluyen etapas de registro con una agencia reguladora, anélisis de los dese-
chos y manutencion de los registros de modo que puedan rastrearse desde €l punto
de origen hasta su eliminacion final. Con respecto al almacenamiento, tratamiento, e
instalaciones de eliminacién de desechos peligrosos, especifican el disefio, construc-
cion y técnicas de mantenimiento y las tecnologias de control.

Permisos, cuotas y licencias

En algunos paises, autoridades competentes son las responsables de otor-
gar los permisos para las descargas industriales y municipales en aguas superfi-
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ciales, los que se emiten para perfodos determinados y deben renovarse periédi-
camente. .

Cuando las licencias para descargas de aguas servidas estdn sujetas a las
normas de afluentes, uno de los problemas mas serios consiste en lograr su cum-
plimiento. Generalmente la revision del cumplimiento se realiza a nivel regional
0 nacional. ,

Para la proteccion de aguas subterrdneas también se procede con
permisos y revision de proyectos, cuya finalidad es garantizar que los emi-
sores potenciales tomen las medidas apropiadas para evitar su contamina-
cion.

Los permisos permiten que las fuentes fijas de contaminacién del
aire descarguen contaminantes en la atmosfera, en tanto acaten las norma-
tivas. '

También las licencias y permisos $e emiten para las instalaciones de dese-
chos solidos aprobadas a fin de garantizar practicas seguras de eliminacion de
desechos (Inglaterra, Derecho para Control de la Contaminacion de 1974). Las
licencias para sitios de disposicion deben emitirse solo si el permiso requerido
para la planificacion del lugar esté vigente.

Para garantizar una segura operacion de los desechos peligrosos, las ins-
talaciones de tratamiento, almacenamiento y eliminacién se pueden sujetar a un
sistema de permisos, asegurando de esa forma que cumplan con las disposiciones
establecidas, muchas de las cuales se destinan a la proteccion de aguas subterra-
neas.

Se considera a las Evaluaciones del Impacto Ambiental (EIA) como un
instrumento permisivo eficaz en contra del deterioro ambiental. En varios paises,
como es el caso de Brasil, Colombia, Cuba, México y Venezuela, su aplicacion es
legal. Argentina, Bolivia, Chile y Ecuador estan implementando sus sistemas.
Adicionalmente, estas evaluaciones constituyen requisitos indispensables para el
acceso al crédito internacional. No obstante, la experiencia con las EIA no ha
sido halagadora en todos los campos."”

Control para el uso del agua

En muchos paises hay requerimientos especiales para cubrir los usos
especificos de las masas de agua. Asi, por ejemplo, hay diversas regulaciones que
se refieren a la exploracion, desarrollo, produccién y transporte de petréleo y gas.
Las regulaciones también consideran la explotacién de recursos naturales y cultu-
rales en ambientes marinos y el vaciamiento de desechos slidos y toxicos. Los
c6digos mineros, en diferentes paises, fijan las condiciones para la explotacion de
recursos naturales de los lechos de los rios y de las riberas. Ademés, varias regu-
]
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PARTICIPACION DEL SECTOR PRIVADO
Y EXPERIENCIA EUROPEA

En momentos en que los presupuestos municipales estan sometidos a una pre-
sion creciente, particularmente en los paises en vias de desarrollo y recientemente en
naciones industrializadas, la idea de retirar el presupuesto completo de las cuentas
municipales y traspasarle la responsabilidad de la gestion de residuos al sector privado,
es una idea altamente atractiva para los administradores municipales. De este modo
podria justificarse plenamente el principio de “quien contamina, paga”.

A la luz de este contexto, es correcto examinar algunas expetiencias europeas y
los métodos alternativos que podrian adoptarse para América Latina y los estados
caribefios. El asunto debe abordarse analizando primero si el sector privado ofrece o
no una solucion realista al problema del financiamiento.

De acuerdo a un informe elaborado por el Dr. David C. Wilson, las expe-
riencias europea y de otros paises respecto a la participacion del sector privado en el
suministro de servicios destinados a la gestion de residuos solidos, pueden resumirse
en cuatro opciones. Al considerar su aplicabilidad en ciudades de paises en vias de
desarrollo, resulta conveniente considerar también sus implicancias en relacion a la
recuperacion de costos.

Opciones:

¢ Opcién Contrataciones: La municipalidad otorga un contrato a una firma priva-
da para proveer los aspectos definidos del servicio general de gestion de resi-
duos sélidos por un periodo determinado. El contrato puede otorgarse para la
operacion de una instalacion o flota de vehiculos municipales, o podria requerir
que el contratista provea el vehiculo. El otorgamiento del contrato se hace
mediante licitacion.

¢ Contrato de Concesion: La municipalidad otorga una concesién a una empresa priva-
da para construir y operar una instalacion de residuos solidos. La propiedad de este
establecimiento puede transferirse al gobierno luego de un periodo especificado.

*  Franquicia: La municipalidad otorga, mediante licitacion, un monopolio limitado a
una empresa privada para entregar un aspecto particular de la gestion de residuos
solidos (por ejemplo, recoleccidn) en un rea definida por un periodo determinado.
Generalmente la empresa privada entrega una boleta de garantia a la municipalidad
y paga un permiso para cubrir los costos del servicio de monitoreo.

» Competencia Abierta: El gobierno recopila un registro y emite licencias a las
empresas competentes para proveer la recoleccion de residuos sdlidos, reciclaje
o servicios de disposicion, Estas empresas luego pueden competir por los con-
tratos con particulares y establecimientos comerciales para la recoleccion, reci-
claje y/o disposicién de basura.

Fuente: BEHNFELD, Hartwig, Consultor GTZ (1997), basado en: WILSON, David C. (1994), “Private Sector
Participation, The Answer to Waste Management Problems in Development Countries?”, Environment Resource
Management, Londres.




laciones estipulan el uso de las aguas de superficie para turismo y recreacion,
pesca comercial y criaderos de peces.

Control para el uso del suelo

Los controles para utilizacion del suelo promueven la proteccion de las
aguas subterraneas, restringiendo actividades dentro de areas sensibles. Aunque
la zonificacion y otros controles para el uso del suelo pueden utilizarse para pro-
teger el agua de los pozos, estos instrumentos pueden tener impactos negativos
en otros intereses locales, como en el costo de la tierra y bajos presupuestos. Para
controlar la cantidad de aguas subterréneas, algunos paises han establecido con-
troles sobre la extraccion de aguas subterraneas (pozos).

Para el control de fuentes fijas de contaminacién atmosférica también se
utilizan controles de uso del suelo, a través de designaciones -de partes o de toda
un érea-, como zona en la que se controla cierto tipo de contaminacion del aire.

Instrumentos econémicos

Seglin Bernstein (1991), los instrumentos econdmicos han sido impulsa-
dos en el mundo industrializado “para introducir mds flexibilidad, eficiencia y
costo-efectividad en las medidas de control de la contaminacion”. De acuerdo al
mismo autor, sus ventajas se pueden resumir as:
- Estimulan el desarrollo de tecnologias de control de la contaminacién en el
sector privado.
- Proporcionan a los gobiernos fuentes de ingresos para apoyar los programas
de control de la contaminacion.
- Requieren menor informacién detallada para definir el nivel més econdmico
de control de la contaminacion.

Los instrumentos econdmicos tienen la capacidad de regular la contami-
nacién de acuerdo a mecanismos de mercado, facilitando la accién estatal. Sin
embargo, no han eliminado la necesidad de los estandar, del monitoreo, de la fis-
calizacion y otros mecanismos del estado. Por el contrario, se han planteado
requerimientos nuevos en estas matetias.

Para que estos instrumentos funcionen, los precios de los productos
deben reflejar completamente sus costos sociales y ambientales. En economia
esta relacion es bésica, ya que en la medida que los precios no estén reflejando
los costos totales -porque no se valoriza el dafio ambiental, porque hay algtn tipo
de subvencion u otra distorsion del mercado- se est4 dificultando la funcién de
los instrumentos econdmicos. Ademas, se entorpece el proceso de toma de deci-
—
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siones desde el punto de vista ambiental y social. Asi, no es posible obtener una
adecuada asignacion de recursos a través del mercado.

La utilizacion de instrumentos econdmicos para la gestion ambiental
constituye una de las tendencias mas fuertes entre quienes estan preocupados por
el disefio y la formulacion de politicas ambientales. Las dificultades para consoli-
dar un sistema de regulacion eficiente, en ‘sus aspectos técnicos y financieros, y
sobre todo la mala experiencia en la mayoria de los paises en términos de los pro-
cedimientos de control, han hecho surgir la necesidad de métodos alternativos,
sustentados en el autocontrol.

Dentro de éstos, los instrumentos con base en el mercado cuentan con el
mayor interés, dada la experiencia que existe en otros sectores de la actividad
econdmica; y por el hecho de que son, ademas, compatibles con el paradigma
predominante, que busca dar al mercado un rol principal en la asignacion de
recursos. Todo lo anterior se da por entendido, naturalmente, en el marco de la
biisqueda de una economia sana, libre en lo posible de regulaciones, subsidios,
fijaciones de precios y otras distorsiones que dificultan su libre funcionamiento.

Las deficiencias de los instrumentos de regulacion directa han hecho que
las autoridades opten por los de regulacion indirecta o econdmicos para el desarro-
llo de la politica ambiental. Estos brindan, teoricamente, eficiencia y flexibilidad
(racionalidad econdmica) al control de la contaminacion ambiental e incorporan el
principio “contaminador-pagador”, de manera que los costos ambientales se refle-
jen en los costos de produccion.' De acuerdo al enfoque desarrollado por la
OCDE,* los elementos comunes a todos los instrumentos econdmicos deberian ser:

- Laexistencia de un estimulo financiero.

- La posibilidad de una accidn voluntaria.

- Involucrar a las autoridades de gobierno.

- Intencionalidad, directa o indirecta, de mantener la calidad ambiental por
sobre la decisidn en torno a la aplicacion de los instrumentos.

El uso ineficiente de los recursos del medio ambiente se puede atribuir a
que los mercados funcionan mal, estdn distorsionados o son inexistentes. Los
precios establecidos no reflejan los verdaderos costos y los beneficios sociales
que implica el uso de los recursos. Estos precios transmiten, por lo tanto, infor-
macion desorientadora sobre su escasez relativa y no brindan incentivos adecua-
dos para su gestion, su uso racional y su conservacion.

Las fallas més importantes del mercado que afectarian la gestion de los
recursos naturales serian las siguientes:
- Derechos de propiedad mal definidos o inexistentes (plblicos, privados o
comunitarios).
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Recursos sin precio o con precios parciales o distorsionados.
Mercados inexistentes o precarios.
Altos costos de transaccion que desalientan los intercambios.
Horizontes de planificacion cortos y altas tasas de descuento.
Incertidumbre y aversion al riesgo.

Por otra parte, Panayotou (1994)" ha introducido otro concepto intere-
sante: la falla de politica. En general, estas fallas se manifiestan cuando se adop-
tan medidas que fomentan ineficiencia economica, lo que en ocasiones se traduce
en degradacion ambiental. Los subsidios son un ejemplo de esto. Los hay a los
insumos agricolas para fomentar la productividad (revolucion verde); los subsi-
dios al desarrollo forestal productivo, que tienden a reemplazar bosque nativo
por bosque artificial; los subsidios al desarrollo industrial con resultado de conta-
minaciones; suministro de servicios basicos como electricidad, agua potable y
alcantarillado a precios subvencionados.

Estos instrumentos estan basados en el reconocimiento de que la degrada-
cién ambiental surge de sefiales incorrectas de precio, que a su vez resultan de la
ausencia de mercados para los recursos y activos del medio ambiente. De esta
manera, si los precios de los recursos o funciones que proporciona el medio
ambiente son bajos y se hace un uso excesivo de los mismos, la degradacion del
medio ambiente es inminente.

Tipos de instrumentos econémicos

Siguiendo a la literatura més reciente (Barde, 1994; Bernstein, 1991;
Leal, 1995%; Noder, 1993*; Panayotou, 1994; SEDESOL, 1992%), se han identi-
ficado los tipos de instrumentos que se sefialan a continuacion.
Instrumentos de desincentivo

Entre éstos se distinguen los siguientes tipos genéricos:

Cargos por contaminacion

Los cargos pueden ser farifas o impuestos, y establecen el control de

incrementos unitarios de contaminacion, pero dejan incierto el nivel de resultado

de la calidad ambiental. Hay de distintos tipos.

Cargos por efluentes y emisiones
Los cargos por efluentes y emisiones son tributos exigidos por la autoridad

]
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basados en la cantidad o calidad de contaminantes descargados al ambiente por una
industria. Son aplicables, por ejemplo, a las emisiones industriales en el medio acua-
tico, la generacion de desechos sélidos, la contaminacion atmosférica, el ruido, etc.

- Cargos al usuario

Son pagos directos por el costo del tratamiento piblico o colectivo de los
contaminantes. Con frecuencia se les usa en la gestion de desechos sélidos domi-
ciliarios y descargas de residuos en las alcantarillas, claramente identificados
como tarifas por un servicio piblico.

- Cargos de productos

Son tarifas que se suman al precio de un producto o insumo que causa conta-
minacion, en la fase de manufactura o consumo. En general funcionan en conjunto
con cargos de efluentes y emisiones. Son eficientes si existe un sustituto del elemento
contaminante, al que a la larga reemplaza. Son una forma de “impuestos verdes”.>

- Cargos administrativos

Son los honorarios pagados a las autoridades por los servicios de regula-
cidn, control, monitoreo, fiscalizacion, etc. para el financiamiento de la gestion
ambiental.

- Impuestos verdes

Son los cargos a diferentes opciones de productos. Operan mediante car-
gos a los items mas contaminantes y descargos a los que generan menor contami-
nacion. Se los ha denominado “impuestos verdes” por estar dirigidos a productos
que ocasionan contaminacion.

Instrumentos de mercado

Son “derechos” para generar emisiones actuales o potenciales, que el
usuario puede comprar y vender en el mercado. Hay de diferentes tipos:

- Licencias o permisos transables

Se trata de crear mercados ficticios que faculten a los que generan emisio-
nes o efluentes a efectuar un comercio de derechos. Una vez que la autoridad fija
una cantidad agregada de derechos de emisiones o descargas de contaminantes,
entrega estos “derechos” a las fuentes, mediante algin mecanismo de distribu-
cién (por licitacion o basado en informacién de contaminacion historica). Estan
destinados a fijar los niveles para cada unidad de acuerdo a sus posibilidades, en
el marco de la normativa vigente.

et
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La fuente contaminante controlard su contaminacion mientras el
costo marginal de esta operacion sea menor o igual al costo del permiso. Si
la empresa reduce sus descargas de contaminacion por debajo de los limites
establecidos, obtiene el derecho a emitir una cantidad correspondiente a la
diferencia entre el limite y su emision real, que puede transar en el merca-
do.

Las transacciones de los permisos en el mercado determinan su precio de
equilibrio. El instrumento requiere de un sistema de control complejo y sofistica-
do por parte de las autoridades.

- Seguros ambientales

Se trata de la cobertura de dafios ambientales por compaiias asegura-
doras. De este modo se transfiere la responsabilidad por el riesgo ambiental a
una compaiifa de seguros. El monto de la prima cuantifica la magnitud del
dafio ambiental. El incentivo es la posibilidad de.obtener menores primas de
acuerdo con las reducciones del dafio ambiental de la empresa, de un periodo
a otro.

Sistemas de responsabilidad compartida
Consisten en acuerdos entre la autoridad ambiental y las empresas para
responder por una calidad ambiental global establecida por las normas, y que los
involucrados se comprometen en conjunto a respetar, sobre la base de diversos
tipos de premios de cumplimiento.

- Sellos de calidad ambiental

Son instrumentos de mercado no-econémicos en que las empresas, a tra-
vés de una “certificacion” dada por un ente certificador, garantizan una cierta
calidad ambiental de productos, sea por los recursos que emplean, las emisiones
(reducidas o nulas) que generan, los procesos que emplean, etc. Los sellos verdes
deben estar respaldados por una instancia fiscalizadora y, en general, tienen una
expresion internacional.

Subsidios

Son concesiones, préstamos a bajas tasas, incentivos tributarios y otros,
con el objeto de inducir a un cambio de conducta o reduccion de costos de con-
trol de la contaminacién por parte de los contaminadores. Sin embargo, tienen la
desventaja de no ser compatibles con el principio “contaminador-pagador”, que
exige que el causante del dafio se haga responsable de los costos de la recupera-
cién.
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Sistemas de restitucion de depositos

Los consumidores deben pagar un sobreprecio por consumir productos
con residuos contaminantes. Al reingresarlos a un centro de seleccion para su
reutilizacion (envases retornables), reciclaje (desechables) o disposicién final,
recuperan el depOsito inicial o fianza.

El sistema de restitucion de depdsitos tiene como ventaja que toda su ges-
tion puede estar en manos de grupos privados que se encargan de comercializar
los residuos. Sin embargo, eso puede elevar los precios del producto y abrir la
posibilidad de falsificaciones (de recipientes o contenedores, por ejemplo), lo que
requiere un cuidadoso disefio del sistema.

Incentivos de cumplimiento

Estan atados a la regulacion directa. Se emplean para impulsar a los contami-
nadores a cumplir con los reglamentos y estandar ambientales. Hay de diversos tipos:
- Honorarios no reembolsables
Se imponen como multa a los que no cumplen el nivel de reglamentacion.
- Obligaciones de rendimiento
Son depbsitos reembolsables cobrados para obligar a la empresa a cumplir
con objetivos ambientales.
- Asignaciones de responsabilidad
Son mecanismos que operan mediante sentencia de una Corte de Justicia,
cuando ha habido un accidente de caracteristicas ambientales.

Sellos ambientales

Como instrumentos de incentivo permiten informar a los consumidores
sobre los efectos de un producto en el medio ambiente, para lo cual es necesaria
la existencia de una favorable disposicion y aceptacion de la ciudadania en torno
al tema de proteccion del medio ambiente. Dos son los posibles problemas que
presentaria este instrumento: posibilidad de constituirse en un obstéculo para la
libre competencia e ingreso de nuevas empresas a los mercados si no hay garantia
de transparencia del mercado, y ademés representaria un costo administrativo
para la autoridad pablica que controlaria la veracidad de dichos sellos.

Garantias bancarias
Generalmente se utilizan cuando se trata de actividades de muy alta ren-

tabilidad, y donde el sector financiero se halla dispuesto a otorgar garantias a
actividades potencialmente contaminantes.
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| Incentivos financieros
Generalmente se manifiestan en tasas de interés preferenciales.
Leasing

Aplicable sobre todo a equipos anticontaminantes, 0 a equipos de proceso
particularmente amigables con el medio.

Reduccion de impuestos y otros tributos
Siempre aparecen como alternativas, aun cuando no son bien vistas por

los sectores financieros por su ineficiencia intrinseca -y su injusticia en muchos
casos- en términos de trato igualitario a los agentes.

| Analisis costo-beneficio

Se trata del tema tradicional de los instrumentos para determinar los cos-
tos y beneficios de la actividad ambiental. Este es un campo donde han habido
importantes avances en los Gltimos afios, de manera fundamental en la definicion
de los beneficios ambientales, tradicionalmente considerados intangibles o muy
dificiles de valorizar.

Hay dos enfoques bésicos para abordar la cuestion de la valorizacién y
cada uno de ellos implica una serie de técnicas. Estos son la valorizacion directa
y la valorizacién indirecta. En ambos casos se busca expresar las preferencias de
los individuos frente a los cambios en el medio ambiente.

El primero de ellos utiliza dos métodos: los experimentos y las encuestas.
Los experimentos consisten en creat, directamente, una situacion de hecho que
permita probar los comportamientos de los usuarios de un determinado recurso,
bien o servicio ambiental. Sus resultados luego se pueden aphcar a otras situacio-
nes, normalmente a una escala mayor.

Las encuestas normalmente se basan en cuest1onar10s a la poblacion. El
método del valor contingente (“contingente” en el sentido de “condicional”) con-
siste en formular preguntas a la gente acerca de su disponibilidad a pagar por la
mayor provision de un cierto bien, o si estdn dispuestos a aceptar una disminu-
cion del mismo. Se asume la existencia de un mercado, de un contexto institucio-
nal y de un modo de financiamiento.

El método funcionaria, en general, si el pablico entendiera con claridad
los cambios en la calidad ambiental que se ofrecen, y respondiera en forma
veraz. De todos modos, siempre queda la duda acerca de si los comportamien-
]
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tos o actitudes que la gente pretende asumir ex-ante, son los mismos que ten-
dra ex-post.

El interés por el método del valor contingente ha aumentado en los Glti-
mos afios. Su eficacia depende mucho del buen disefio de las encuestas y cuestio-
narios -como lo demuestra la experiencia-, que es el resultado en parte de los
avances en las técnicas de muestreo, el manejo computarizado de informacion y
los sondeos de opinion pablica.

La valorizacién indirecta emplea técnicas que buscan conocer las prefe-
rencias de los usuarios a través de informacién real de los mercados. Las prefe-
rencias por los recursos, bienes o servicios ambientales son reveladas indirecta-
mente cuando un individuo compra un bien transado en el mercado, al cual el
bien ambiental esté relacionado de alguna manera.

Existen dos grandes grupos de métodos, dependiendo del tipo de merca-
dos que se utilizan para apoyar la valorizacion: mercados substitutos y de los
mercados convencionales. )

Los métodos relacionadas con los mercados substitutos implican obser-
var los mercados de bienes y servicios privados que estdn ligados a los recur-
sos ambientales que se desea estudiar. Dichos bienes y servicios a menudo
cuentan con atributos que substituyen o complementan los recursos ambienta-
les en cuestion. Los individuos, al comprar, revelan asi sus preferencias tanto
por el bien privado que ofrece el mercado, como por el bien ambiental relacio-
nado.

Hay dos métodos principales en esta categoria: las funciones de produc-
cién domésticas y los precios heddnicos. Las primeras tienen que ver con cam-
bios en las cantidades de los bienes privados adquiridos, y las segundas con los
cambios en los precios de tales bienes.

Las funciones de produccion domésticas asignan valor a los recursos
ambientales especificando ciertas relaciones o restricciones estructurales familiares,
entre el recurso ambiental en cuestion y otros bienes de consumo privado. Los valo-
res del recurso ambiental se estiman segén los cambios observados en los gastos de
bienes que son substitutos o complementarios del recurso ambiental.

Existen dos técnicas principales para llevar a cabo esta observacion: la
técnica del comportamiento preventivo y la técnica del costo de vigje. La primera
observa como ciertos insumos preventivos substituyen los cambios en el bien
ambiental. La segunda se basa en utilizar el viaje como manera de inferir la
demanda por recreacion.

Este método observa los mercados de ciertos bienes privados (propiedades,
salarios) de los cuales el recurso o atributo ambiental en cuestion es complementa-
tio o asociado, con el fin de inferir las preferencias de los individuos por la calidad
ambiental. Un ejemplo es el mercado inmobiliario, en el cual uno de los factores que
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influyen en la decision de comprar o vender una propiedad, es la calidad del medio
ambiente: areas verdes, cercania de un vertedero, contaminacién acdstica, etc.

Los métodos relacionados con los mercados convencionales se emplean
en situaciones en que los bienes o servicios ambientales presentan una produc-
cion medible. Estos métodos utilizan precios de mercado, o precios-sombra si los
precios de mercado no reflejan adecuadamente su escasez relativa; o bien precios
inferidos, si no existen mercados.

En este campo se destacan dos técnicas: la técnica llamada de dosis-res-
puesta y la técnica de los costos de reemplazo o restauracién. La primera busca
establecer una relacién entre el dafio ambiental (respuesta) y alguna causa del
dafio, como la contaminacion (dosis), de manera tal que un nivel dado de conta-
minacion se asocie con un cambio en el medio ambiente, que pueda, a su vez, ser
valorado a precios de mercado, precios inferidos o precios-sombra.

La técnica de dosis-respuesta se puede usar, por lo tanto, cuando las rela-
ciones fisicas y ecoldgicas entre la contaminacién y el impacto son conocidas.
Esto requiere importantes niveles de informacién para evitar incertidumbres y
relaciones de dosis-respuesta incorrectas.

La técnica de los costos de reemplazo o restauracion observa los costos
de reemplazar o restaurar un medio dafiado a su estado original, y utiliza este
costo como una medida de los beneficios de la restauracién. Es muy utilizada, ya
que en muchos casos es relativamente facil y directo obtener tales costos de expe-
riencias similares, tanto nacionales como internacionales. En efecto, hay paises
que pueden presentar resultados satisfactorios en materia de control de la conta-
minacion urbana, restauracion de lagos o disposicion de desechos solidos, por
dar algunos ejemplos particularmente relevantes.

El cuadro de la pagina siguiente, adaptado de Pearce et al. (1994),* pre-
senta de manera sintética las opciones instrumentales, teniendo en cuenta que
muchas de estas técnicas se utilizan combinadamente, y que en muchos casos
importan més las variantes o adaptaciones especificas, segtin el problema a abor-
dar, que su definicion excluyente.

Su aplicabilidad es variable. Hay diversas experiencias en los paises desa-
rrollados, y se considera que es uno de los aspectos de la economia ambiental
donde ha habido més avances. Sobre todo, para valorizar los beneficios de Ia ges-
tion ambiental, topico considerado inmanejable hace una década.

Experiencias internacionales

Las tendencias actuales muestran un incremento en el uso de instrumen-
tos economicos en Europa, y particularmente, en Alemania. Esto se da en el
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TECNICAS DE VALORIZACION

Técnicas
Indirectas

Experimentos Encuestas Mercados Mercado
(Valoracion substitutos | | convencionales
Contingente)

Funciones Costos de
de dosis- reemplazo
respuesta

1
Funciones de Precioﬁ
produccién | { hédonicos
domésticas
Comporta- Meétodo del
miento costo de
preventivo viaje
1
Valor Valor
de la de los
propiedad salarios

Fuente: Adaptacién de PEARCE, D. et al. (1994), “Economic Values and the Environment in the Developing World” University of North
Carolina at Chapel Hill, North Carolina.

marco de la redefinicion de los respectivos roles de la regulacion y del mercado
en la gestion ambiental. Ver, por ejemplo, Umweltbundesamt (1994) y Barde
(1994).

Las politicas ambientales en la mayoria de los paises desarrollados han
incluido una estrategia de orden y control, privilegiando la aplicacion de instru-
mentos reguladores. La critica a las dificultades que presentan los instrumentos
de regulacién ha hecho que se vayan incluyendo en su gestion ambiental a los
instrumentos econdmicos.

Desde un punto de vista més puramente econémico, la regulacion ha sido
sistematicamente calificada de antiecondmica, ya que introduce ineficiencias en

P —
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el sistema, al intervenir en mercados, como los relativos a los bienes y recursos
ambientales, que de por si se hallan sujetos a diversos tipos de fallas.

Pero hay otra critica mayor: el enfoque de regulacion estricta podria sig-
nificar una traba a la transformacion productiva y €l progreso tecnoldgico en
algunos sectores, por su dificultad para evolucionar o reaccionar rapidamente
frente a nuevos desarrollos. Se la califica de estatica y contraria a la moderniza-
cién,

Tarifas o impuestos

Las tarifas por efluentes para el control de la contaminacion de aguas
superficiales se utilizan con éxito en muchos paises con el objeto de financiar
proyectos que mejoren la calidad del agua. Las tarifas se basan tanto en el volu-
men como en la concentracion de contaminantes de acuerdo a regulaciones esta-
tales. En algunos paises las experiencias no han sido muy positivas porque han
tenido un enfoque regulatorio, se han fijado muy por debajo de los costos de dis-
minucion de la contaminacién y no se han ajustado a la inflacion.

Las tarifas por uso, en el caso de aguas negras, pueden ser variables, fijas
0 una combinacion de ambas. Pueden basarse en valores de la propiedad residen-

cial, o calcularse seglin formula que incluye el consumo en metros cfibicos, 0
bien ser un impuesto de tasa fija por alcantarillado residencial.

Generalmente, las altas tarifas por alcantarillado estimulan el tratamiento
completo de las aguas servidas industriales de manera que sean adecuadas para
descargarse en aguas de superficie, pero también pueden motivar la evasion de
tarifas (descargas ilegales) por parte de las empresas, complicando asi la estima-
cion de un tarifado optimo. Las tarifas més bajas, en cambio, estimulan sélo el
pre-tratamiento minimo. Las experiencias en varios paises demuestran la impor-
tancia de establecer tarifas por aguas negras a un nivel adecuado antes de hacer
inversiones piblicas en tratamiento de esas aguas.

Las tarifas por uso para control de contaminacién del aire son cuotas
directamente aplicadas a los vehiculos, para reducir la congestion y contamina-
cion. Se pueden aplicar a zonas restringidas, a tiempos especificos en el dia o
autorizaciones de circulacion en determinados dias, bajo la forma de un permiso.
Ademds, una cuota anual de inspeccidn y un impuesto adicional es un cargo al
usuario que desanima [a contaminacién por fuentes méviles.

Para la recoleccion y tratamiento de desechos solidos municipales comdn-
mente se utilizan las tarifas por uso, que incentivan muy poco porque se consi-
deran como pagos por dichos servicios. En algunas instancias, las municipalida-
des han instituido un sistema de precios a los desechos solidos, el cual provee
incentivos para las familias para la reduccion en la generacion de desechos.
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Algunos paises aplican tarifas (“cuotas complementarias”) por la elimina-
cion de desechos. La cantidad depende generalmente del tipo de desechos y del
método de tratamiento antes de su descarga. -

Las tarifas por emisiones no juegan un rol importante en el control de la
contaminacién del aire, debido a que no hay tratamiento colectivo al cual poder
asignar las ganancias y su complejidad es grande (gran costo administrativo), a
menos que se testrinja a algunos contaminantes.

Los cargos por producto se han aplicado mucho en Europa, como dife-
renciacion de impuestos, a fin de estimular el uso de gasolina menos contaminan-
te y para distinguir a diferentes tipos de automoviles, cuyas caracteristicas influ-
yen en la contaminacion.

La mayoria de cargos por productos relacionados con los desechos se
aplican a recipientes no retornables, aceites lubricantes, bolsas plasticas, fertili-
zantes, pesticidas, llantas, combustibles, etc. Su falta de impacto como incentivos
se debe a que no contribuyen a la transicion de politicas remediables por politi-
cas preventivas.

Los impuestos se cargan también a fabricantes e importadores de un pro-
ducto que se considera una sustancia peligrosa o de dificil desecho o disposicion
(lubricantes).

Los cargos administrativos podrian incentivar el uso de elementos menos
peligrosos; sin embargo, han sido cargos generalmente bajos que no tienen efecto
incentivador.

Subsidios

En algunos paises se asignan créditos preferenciales y concesiones para la
planificacion, disefio y construccion de instalaciones de tratamiento de alcantari-
llado municipal, asi como para la importacion de equipos de control de la conta-
minacién. También se pueden proveer subsidios, a menudo bajo la forma de tasas
de interés reducidas, a las nuevas tecnologias que reducen la contaminacion. El
crédito subsidiado para la reubicacion es también un método bastante usado.

Existen donaciones para el desarrollo de tecnologias innovadoras con
emisiones bajas de contaminacion del aire, asi como beneficios tributarios para
sistemas de energia que favorecen al medio ambiente, tanto industriales como
residenciales, vehiculos y combustibles poco contaminantes.

Adicionalmente, las subvenciones se enfocan a garantizar un tratamiento
tributario preferencial a las emisiones de bonos del estado y de administraciones
locales para la construccion de plantas de tratamiento de desechos solidos o para
el desarrollo de plantas capaces de quemar los desechos municipales para la
generacion de calor o energia.
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Bajo el enfoque de los subsidios, los fondos de gobierno se utilizan para
pagar el costo de subsanar los efectos de derrames y otras descargas reales o
potenciales de sustancias peligrosas y en las fugas o goteras de los depdsitos de
desechos peligrosos.

Sistema de reembolso de depdsitos

Basicamente se emplean para el tratamiento de residuos solidos. Ademés
de ser aplicables a los envases de bebidas (EEUU), han mostrado ser efectivos
para el reciclaje de automéviles, baterias de automdviles, aceites lubricantes y
envases pesticidas. '

En general el sistema funciona muy bien, aunque la prohibicién de ciertos
productos es mas eficaz. En la practica, los sistemas de deposito-reembolso pare-
cen ser mas eficaces que los sistemas de devolucién voluntaria, quizas porque
recompensan el buen comportamiento.

Administrativamente, el sistema es eficiente. No requieren control o parti-
cipacion de la autoridad, excepto cuando tiene relacion con los esqueletos de los
automéviles. Bajo este sistema, el depdsito paga a los concesionarios, que trans-
fieren el dinero a las autoridades de registro, quienes luego reembolsan el dinero
al duefio del vehiculo cuando se emite el certificado de chatarra.

En términos de eficiencia, no se han hecho evaluaciones que comparen
los costos de estos sistemas con los costos de alternativas con resultados ambien-
tales iguales. No obstante, se puede suponer que, en algunos casos, los costos de
la recoleccion de desechos caseros, transporte, incineracion o eliminacion, exce-
den los costos del sistema de deposito-reembolso.

Incentivos de cumplimiento

El uso de este instrumento no siempre ha sido efectivo para el control de
la contaminacion de aguas superficiales. En muchos casos las multas por incum-
plimiento con las normas ambientales han sido evaluadas por las industrias con-
taminantes (curtiembres, cemento, hidrocarburos, jabones, licorerias, detergen-
tes, aceites vegetales) y al compararse con las ventas, las tarifas han actuado
como disuasivo importante solo para las companias pequenas, responsables por
relativamente poca contaminacion.

Las multas por incumplimiento alientan el acatamiento de normas y otros
instrumentos reguladores en relacion con la proteccion de aguas subterraneas.
Las sanciones pueden ser civiles o penales.

El no cumplimiento de las regulaciones implica sanciones para los conta-
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minadores del aire, ocasionando multas o clausuras temporales o definitivas de la
empresa.

La asignacion de responsabilidad legal por los dafios causados por la con-
taminacion ha sido utilizada en el 4rea del manejo de desechos peligrosos. Las
sanciones pueden ser civiles o penales y en la préctica, para algunos casos, s han
logrado grandes compensaciones por dafios.

Instrumentos de mercado

La experiencia respecto de los Sistemas de Licencias (o Permisos)
Transables es atin escasa, ya que inclusive para los paises desarrollados ha sido
dificil implementarlos, por cuanto requieren de un sistema de control complejo y
sofisticado. No obstante, en los Estados Unidos existe algin antecedente de la
aplicacion de este sistema para la contaminacion del aire, ya que en 1977 se
introdujo en la Ley del Aire Limpio un programa de transaccion de emisiones,
que opera a través de créditos por reduccion de estas, el cual puede transarse de
varias formas. Asimismo, se ha aplicado el enfoque de las licencias transables de
descarga en Wisconsin, EEUU, para el control de contaminacién del rio Fox.”

Los permisos de descargas negociables no han dado resultados importan-
tes. Generalmente los programas tienden a limitar el intercambio de permisos de
descarga negociables. A las empresas se les pueden emitir permisos por un perio-
do dado de afios, que definan la asignacion de la tarifa por desechos, lo que a su
vez define la distribucion inicial de los permisos a cada empresa. Las restriccio-
nes muy severas impuestas a los intercambios inhiben significativamente el inter-
cambio dentro de este programa. Las trabas administrativas se suman al costo de
intercambio y desincentivan a las empresas.

Experiencias de paises latinoamericanos

La tarea crucial para la region es la de impulsar estrategias para imple-
mentar nuevos instrumentos econdmicos en América Latina y el Caribe. En otras
palabras, impulsar la aplicacion de estos nuevos instrumentos economicos. Para
tal efecto, resulta interesante revisar algunas experiencias.

Chile
El trabajo de Hartje® y otros se ocupa fundamentalmente de estudiar cua-

tro instrumentos economicos actualmente en uso en Chile: la tarificacién del
suministro y recoleccion de aguas; el sistema de derechos y mercados de agua
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transables; el sistema de permisos transables para la contaminacion del aire por
material particulado en Santiago; y la licitacién del uso de calles para el trans-
porte publico urbano.

Respecto a la tarificacion del suministro de agua potable y la recoleccion
de aguas servidas, el sistema en uso considera la aplicacion del principio del
costo marginal, y la recuperacién de costos, en un sector que en la mayoria de los
paises es subsidiado. Se trata de un sistema en transicién y que no se aplica al
tratamiento de aguas ni al area rural.

El segundo instrumento se refiere a los derechos y mercados de aguas. En
tal sentido, se asegura que Chile es un pais nico en la materia, donde los dere-
chos de aguas son privados, perpetuos e irreversibles. Sin embargo, a pesar de
esta aparente ventaja, el andlisis del documento demuestra que el sistema ha sido
nefasto para la gestién de cuencas y por ende para la proteccién ambiental. Tal
como en €l caso anterior, se mencionan diversas iniciativas para cambiarlo. Lo
mismo se plantea para los mercados de tales derechos, que carecen totalmente de
transparencia, no se hallan documentados y generan diversos tipos de externali-
dades.

Enseguida el documento analiza los permisos de emisiones transables
para material particulado, provenientes de fuentes fijas, en Santiago. Proporciona
antecedentes sobre como debera funcionar el sistema, y el grado de avance de su
desarrollo, ya que atin no estd implementado, como pudiera inferirse. Se mencio-
na que faltan, nada menos, que la ley que lo hara operativo, el fondo para identi-
ficar las fuentes potenciales, la estructura de precios de los permisos, el sistema
de cobros e impuestos, etc.

Finalmente se describe la licitacion de derechos de uso de calles para el
transporte urbano. Se mencionan algunos de los logros parciales del sistema
(mejoramiento de los circuitos, modernizacion del parque automotriz colectivo,
mejoramiento del servicio, racionalizacién de los recorridos, etc.), que han sido
también positivos en términos de reduccién de los niveles de contaminacion. Sin
embargo, queda bastante claro que tales “externalidades positivas” provienen
de la faceta regulatoria del sistema, que establecié normas y plazos para la reno-
vacion del parque rodante, asi como un cierto ordenamiento de los recorridos, y
no precisamente de su cardcter de instrumento econémico.

Ecuador

El diagndstico de la contaminacién industrial en la ciudad de Quito arroja
algunos resultados preocupantes. Tanto por el lado de la calidad del aire como de
la calidad del agua, la mayorfa de los indicadores presentan tendencias desfavora-
bles en términos de deterioro ambiental. Las causas principales: acelerado creci-

]

398




miento poblacional e industrial sin planificacion, crecimiento del parque automo-
triz y generacion creciente de residuos y emisiones.

Atn cuando se ha comprobado que no mas de un 18% de las 137.000
toneladas de emisiones contaminantes a la atmésfera corresponden a las fuentes
fijas, se ha privilegiado el trabajo sobre este sector, ya que simultineamente se
esta trabajando sobre las fuentes moviles; y, sobre todo, porque el sector indus-
trial es responsable de més del 70% de los efluentes contaminantes de los medios
hidricos, particularmente del rio Machéngara. Se sobrepasa la mayoria de las
normas. Los diagnsticos han permitido identificar por sectores a las principales
industrias responsables del deterioro de indicadores especificos.

En Quito, la tarifa del servicio de aseo se establece como un porcentaje de
la tarifa eléctrica. Se cobra el 10% de lo que se gasta en electricidad. Se han
hecho estudios de correlacién estadistica, quedando de manifiesto que la correla-
cion entre ingreso per capita, generacion de residuos y consumo eléctrico es
extraordinariamente alto. Por lo tanto, es una solucion justa y bastante eficiente,
aunque no carente de problemas. Por una parte, al contribuyente le da lo mismo
generar menos o més residuos porque igual paga el 10% de la tarifa eléctrica.
Este sistema no incentiva la minimizacion, y por tanto no puede usarse como ins-
trumento econdmico para disminuir la generacion de residuos. El otro problema
es que el precio de la energla eléctrica esta congelado ya por cuarto afio, para no
aumentar la inflacion. Esto desfinancia el servicio de aseo municipal.

El municipio de la ciudad cuenta con dos cuerpos legales de trascenden-
cia ambiental, las Ordenanzas N° 2910 y N° 3087. Sobre esta base se impulsan
una serie de actividades orientadas al mejoramiento de las condiciones sanitarias
y ambientales. Entre ellas, el sistema de instrumentos econdmicos para el control
de la contaminacion industrial.

El sistema propuesto por el municipio con la asesorfa de la Fundacion
Natura privilegia fundamentalmente el establecimiento de una multa, con la que
se busca castigar a las empresas responsables por la degradacion del aire y del
medio hidrico.

El analisis muestra que es sumamente impracticable, y sobre todo, dificil-
mente justificable, lograr un apoyo a este sistema de control de la contaminacion
dadas las condiciones econdmicas del pais; al menos, tal y como se ha concebido
la propuesta originalmente.

De modo que se ha trabajado en formular esta propuesta en el sentido de
presentarla como un sistema integrado por multa, cargo e incentivo, para hacerla
un todo coherente y atractiva.

Cabe mencionar que se ha propuesto que la multa sea complementada por
una serie de incentivos no monetarios, del tipo certificado de cumplimiento con las
disposiciones ambientales, que permitiran darle dindmica y legitimidad al sistema.
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El sistema de cargos constituye la fase siguiente y més sustantiva. Su cél-
culo se ha hecho en base a informacién real sobre costos de tratamiento en
industrias del 4rea. La formula utiliza tal estandar y establece una escala para
proceder a los cobros.

LA FINANCIACION DE LA GESTION DE RESIDUOS

Algunas ciudades de América Latina y el Caribe gastan la mitad de su pre-
supuesto municipal en la recoleccion de residuos. Los servicios de recoleccion y dis-
posicién de residuos son caros, incluso si se emplean los métodos mas primitivos.
No es sorprendente, entonces, que la atencion se centre cada vez més en las posibili-
dades de involucrar al sector privado en esta tarea.

Si se observan las cuatros opciones que tiene el sector privado para involucrar-
se: contrataciones, contrato de concesiones, franquicia y competencia abierta, solo dos
parecen tener una aplicabilidad general en los paises desarrollados. Los estudios de
casos en varios contratos del sector privado en Sudamérica han demostrado que las
contrataciones son el modelo més relevante. El contrato de concesiones tiene el poten-
cial de fomentar la inversion del sector privado en instalaciones de tratamiento y dispo-
sicion de residuos.

La franquicia parece tener s6lo una aplicabilidad en paises en vias de desa-
rrollo. En consecuencia, es un medio para atraer al sector informal, el cual ya ofrece
servicios de reciclaje dentro de un sistema organizado de gestién de residuos soli-
dos. Este sistema también puede ser apropiado para la colaboracion entre el sector
pablico y privado en lo referente a instalaciones para el tratamiento centralizado de
residuos peligrosos. Una franquicia ofrece un medio a través del cual el gobierno
puede entregar un monopolio limitado a una empresa privada para ayudar a reducir
los riesgos comerciales asociados a la fase inicial de un 51stema de gestion de resi-
duos peligrosos.

La competencia abierta parece tener pocas posibilidades en los sistemas de
recoleccion y disposicion de residuos solidos en paises en vias de desarrollo. Sin
embargo, al igual que en la mayor parte del mundo, es probable que se convierta en
la norma para muchos residuos industriales y algunos comerciales.

En sintesis, la experiencia de los paises desarrollados demuestra que no es
posible que los fondos para los residuos solidos salgan repentinamente del presupuesto
municipal. Los modelos de Alemania, Dinamarca y el Reino Unido, donde se han pri-
vatizado los servicios de recoleccion en los diltimos 10 afios, demuestran que la munici-
palidad se hace responsable de la provision de servicios, normas y recuperacion de cos-
tos, mientras que el operador privado entrega servicios bajo contrato con la municipali-
dad. El hecho de que una ciudad de un pais en vias de desarrollo llegue a esta situacion
aumenta la necesidad de contar con un respaldo 1nst1tu01onal dentro de la estructura
administrativa mumc1pal

Fuente: BEHNFELD, Hartwig, Consultor GTZ (1997).
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El sistema de incentivos tiene, a su vez, tres componentes interrelaciona-
dos: a) la creacion de un fondo de inversiones ambientales, generado a partir de
lo recaudado, en relacion con las multas y los cargos; b) un sistema de incenti-
vos monetarios basados en descuentos para su pago en funcién de cumplimientos
ambientales; y ¢) un sistema de incentivos no-monetarios.

Colombia

Un acabado estudio? refleja las deficiencias importantes en la gestion
ambiental via instrumentos economicos. En el caso de Colombia, que esta en
proceso de reforzar su politica de medio ambiente, el esfuerzo se ha hecho sobre
los instrumentos regulatorios. Los instrumentos econémicos utilizados como
resultado de una reglamentacion de hace una década -para los vertimientos de
aguas residuales y las emisiones atmosféricas- parecen, en principio, bien formu-
lados, pero su efectividad es escasa en términos de contribuir a la calidad
ambiental. Se observa, incluso, una clara falta de voluntad politica para aplicar-
los, segtin se deduce del analisis de los autores.

En el caso de Cartagena de Indias, se establece un cobro directo que lo
hace la Municipalidad, pero establece cuatro sectores, por grupos econdmicos, en
funcion de sus ingresos. Se establecen tarifas diferenciadas, lo que tiene un senti-
do mas equitativo.

México

Existe documentacion acerca del uso de instrumentos econdmicos en el
caso de México (SEDESOL, 1994). Este libro contiene una serie de estudios de
caracter general, con aportes de la OCDE y el Banco Mundial, de expertos espa-
fioles sobre €l caso de su pais y de México en torno a las posibilidades de aplica-
cién de estos instrumentos para la gestion ambiental.

La introduccion se plantea como una vision sumamente optimista respec-
to a las posibilidades de que los instrumentos econdmicos produzcan el milagro
de compatibilizar dos de los grandes desafios de la gestion del estado moderno:
la politica ambiental y la politica economica. La argumentacion gira fundamen-
talmente en torno a las distorsiones de la economia como producto de los subsi-
dios, las confusiones en los derechos de propiedad. Sin embargo, igual se habla
del manejo de los recursos y de mecanismos de control,

Respecto al caso mexicano, el anélisis destaca varios conceptos interesan-
tes que tienen que ver con la revision de los instrumentos actualmente en uso, en
particular sobre recursos naturales; y en la necesidad de cambios institucionales
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importantes. En un segundo trabajo se enfoca la que es posiblemente la cuestion
fundamental cuando se trata de establecer un enfoque adecuado para la gestion
ambiental: el equilibrio entre instrumentos de comando/control e instrumentos
econdmicos. La combinacion equilibrada que se propone incluye “instrumentos
de politica ambiental”, “controles directos”, “instrumentos econdmicos” e
“inversiones gubernamentales”.

Brasil

Reis y Motta (1994)* revisan la experiencia brasilefia con el uso de ins-
trumentos de mercado en las politicas ambientales. Las primeras secciones estan
orientadas a dar un marco conceptual sobre este tipo de instrumentos y sobre el
principio del contaminador-pagador; y a presentar enseguida el marco institucio-
nal de la politica ambiental brasilenia.

La tercera seccion analiza la experiencia brasilena concreta en esta mate-
ria. Se estudian los siguientes instrumentos econdmicos: las tarifas para los resi-
duos industriales, las acciones a nivel de cuencas hidricas, los impuestos para
control de contaminacion, la preservacion de recursos naturales, los fondos para
reforestacion, las tasas forestales, los royalties de recursos naturales y las com-
pensaciones fiscales para preservacion.

La cuarta seccion incluye discusiones sobre las proyecciones y lecciones
de la aplicacion de instrumentos econdmicos en la gestion ambiental en Brasil. Se
proponen diversas acciones que condicionan de diversas maneras la futura efecti-
vidad de su introduccion.

En general, se concluye que a pesar de ciertos progresos significativos
realizados en los Gltimos afios, en Brasil hay importantes lagunas en la gestion
ambiental, y particularmente en el uso de instrumentos econdmicos.

Las experiencias resefiadas tienden a confluir en el argumento de la nece-
sidad de trabajar sobre una combinacién de instrumentos.

Rol de los instrumentos econémicos

Los instrumentos econdmicos, como los demds instrumentos de gestion
ambiental, cumplen una serie de roles propios, entre los que es necesario desta-
car los siguientes:

Cumplimiento de las normas

Las normativas se formulan para ser cumplidas, y no deben ser en general
materia de negociacion. Sin embargo, siempre es posible impulsar su cumpli-
miento, en funcién del objetivo superior que es la calidad ambiental. Esto se

]
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puede lograr con incentivos econdmicos que premien, por ejemplo, a las empre-
sas que muestren comportamientos progresivamente mejores en relacion al cum-
plimiento de la normativa, o que reduzcan de manera notable las emisiones o la
generacion de residuos, atn cuando se hallen dentro de los estandar.

Minimizacion de impactos por contaminacion

La mayor contaminacion de aire, agua y suelos, particularmente la indus-
trial, es un fendmeno inherente al crecimiento econdmico. No en todos los casos
los cambios tecnologicos son factibles, por diversas razones propias de la débil
estructura econdmica latinoamericana. En este plano, ciertos desincentivos eco-
némicos a las actividades obsoletas, o ciertos incentivos econdmicos a la mode-
nizacion de procesos, pueden jugar un rol importante.

Eficacia y eficiencia de los instrumentos

La gestion ambiental latinoamericana padece de fuertes ineficacias e
ineficiencias, en particular en un tema critico: la capacidad de control. Un pro-
blema que no s6lo es imputable a la incapacidad técnica, sino también a las
débiles estructuras institucionales y administrativas, no exentas del problema
de corrupcion.”

Debilidades instrumentales en la region

En la linea de lo anterior, existen debilidades para la propia formulacién
de opciones instrumentales, sobre todo porque hay una tradicién de regulacion
culturalmente arraigada, y no sélo en el sector pablico sino también en el priva-
do, que frecuentemente clama por acciones del estado en su favor.

Beneficios de una mayor gama instrumental

El intento por implantar instrumentos econdmicos de mercado puede ser
de gran utilidad en la mejoria de la capacidad del ente responsable del medio
ambiente -la autoridad ambiental- para definir sus acciones propias, asi como
para sus relaciones con las regiones y los sectores.

Impulso a la transformacién productiva

El voluntarismo del pasado no cabe dentro de las posibilidades del desa-
rrollo latinoamericano, como se ha demostrado fehacientemente en las ltimas
décadas. La transformacion productiva no se producira, por lo tanto, ni por
decreto -como pueden sofiarlo los nostalgicos de la intervencion estatal, de cual-
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| quier signo -ni por generacion esponténea- como pudiera ser el deseo de los ado-
radores del libre mercado.

Lo més probable es que tal proceso se desencadene mediante estimulos
econdmicos que empujen en la direccion del cambio tecnoldgico, el que apo-
yado en adecuados instrumentos regulatorios y econdmicos, sea a la vez sus-
tentable.

Elementos para una estrategia

Para que los instrumentos econdmicos funcionen, los precios de los pro-
ductos deben reflejar sus costos sociales y ambientales completos. En economia
esta relacion es muy importante, ya que en la medida que los precios no estén
reflejando los costos totales -porque hay algin tipo de subvencién u otra distor-
sion del mercado- se esta dificultando la funcion de los instrumentos econdmicos.
Ademas, se entorpece el proceso de toma de decisiones desde el punto de vista
ambiental y social. Con ello, no es posible obtener una adecuada asignacién de
recursos a través del mercado.

Las tarifas son instrumentos ampliamente difundidos. Respecto a las tari-
fas de los residuos solidos domésticos, en el caso de Chile se establecen a través
de una ecuacion de los gastos totales divididos por los usuarios totales. Se cobran
a través del impuesto predial: en él se suman todos los gastos involucrados en el
proceso, dividido por todos los usuarios que hay, y de ahi se llega a un valor fijo,
con el cual se cubritian todos los costos de recoleccion y disposicion final. Este

. sistema presenta una serie de inconvenientes. En primer lugar, el impuesto pre-
dial en Chile lo paga solamente el 30% de la poblacién; el 70% restante esta
exento por tener una propiedad de muy bajo valor. Por lo tanto, el 70% no paga
nada por la récoleccion de basura. Ademas, el 30% que paga, paga lo mismo,
independiente del ingreso que tenga, lo cual genera una situacién muy compleja
porque, como se sabe, hay algunos sectores que generan mas residuos que otros
en funcion de su nivel de ingresos. Los sectores de ingresos medios terminan sub-
vencionando a los de altos ingresos. Esto ha repercutido creando una gran crisis
con desfinanciamiento del sector. ,

Actualmente, se esta intentando aplicar en Chile métodos coherentes con
el principio “contaminador-pagador”, en el marco de una nueva ley de rentas
municipales, apta para modificar este sistema. Le da la posibilidad a las propias
autoridades municipales de fijar sus tarifas en funcion de otros criterios. Hasta el
momento, persiste este problema. Las municipalidades mas pobres suelen ser las
mayores perjudicadas, dado que no solo tienen que recibir subvencion o apoyo
para su gasto social, sino también para la gestion de sus residuos.

Resulta muy dificil incentivar procesos de reciclaje u otros desde la pers-

1]
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pectiva politica, ya que la comunidad no tiene conciencia de la importancia que
este aspecto tiene desde el punto de vista econdmico. No hay incentivos para
reciclar porque o no se paga el servicio o se paga una cantidad fija.

Hay otro instrumento que no se refiere a los residuos domésticos sino a
los industriales y que abre una perspectiva distinta. Es el llamado “cargo” para
los residuos solidos desarrollado en Alemania. Este instrumento establece una
relacion entre la cantidad de residuos, la carga contaminante especifica (su grado
de peligrosidad) y el factor de eliminacion. Los recursos generados se utilizan
para sanear los lugares contaminados, para dar asistencia técnica, para realizar
investigacion y desarrollo, y para otras actividades vinculadas con esos aspectos,
con objetivos bien determinados.

El “cargo” en Alemania se diferencia entre los tipos de residuos, si son
més o menos peligrosos; los de clase 1 son los peligrosos, que tienen un cargo
més elevado. También se considera si la empresa auto-elimina o no los resi-
duos; se incentiva la autoeliminacion. El Gltimo factor, el factor de elimina-
cién, distingue entre las distintas formas de tratamiento, fisico-quimico-biolo-
gico, la incineracién y la disposicion final. El sistema alemén privilegia, por
supuesto, el tratamiento fisico-quimico-biologico, frente a la incineracion o la
disposicion final.

El anélisis del “cargo” en Alemania muestra que este instrumento permi-
te a la autoridad dar sefiales econdmicas precisas a los agentes econémicos acerca
de su politica de residuos industriales y establecer los estimulos y sanciones para
guiar los patrones de conducta empresarial y tecnolgica.

Aplicabilidad de nuevos instrumentos en la region

Voluntad politica para su aplicacién

La voluntad politica existente en la region para impulsar la aplicacion de
instrumentos econdmicos en la gestion de residuos, presenta un caracter muy
particular: en los sectores més propensos a la ideologfa libremercadista, se obser-
va una interesada idealizacion de los instrumentos econdmicos, un deseo de apli-
carlos a ultranza, como parte del paradigma que proclama que el mercado debe
hacerse cargo de la asignacion de la mayor cantidad de recursos o procesos posi-
bles, incluidos los que causan deterioros ambientales.

En ese plano, los publicistas y los investigadores ligados tanto a la empre-
sa privada como a los partidos politicos de centroderecha, estan permanentemen-
te clamando por la eliminacién de los esfuerzos regulatorios, con el argumento de
fa incapacidad del estado para controlar postetiormente las normas que €l mismo
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dicta. Las propuestas apuntan, entonces, a preferir los instrumentos econdmicos,
en particular los incentivos de mercado.

Sin embargo, tales propuestas no pasan de ir mas alla de algunas formula-
ciones generales. Los instrumentos econdmicos, particularmente los incentivos
de mercado, necesitan un marco regulatorio de base. Deben apoyarse en un con-
junto de normas generales y estndar particulares, en los sistemas de control del

LA TARIFICACION DE RESIDUOS DOMICILIARIOS POR
UNIDAD- EL CASO DE CHILE

Un sistema de tarificacién diferenciada de residuos sélidos domicilia-
rios y su caso especifico, el sistema de tarificacion por unidad, se insertan en el
marco general de los instrumentos disponibles para la gestion ambiental, sien-
do estos Gltimos, por un lado, instrumentos de control y regulacién, y por otro
lado, instrumentos econdmicos.

Cuando se habla de la tarificacion de residuos solidos domiciliarios en
Chile, la tarifa se refiere en general a los pagos que los usuarios efectdan por
concepto de aseo, incluyéndose en este conceptos la recoleccion, el transporte
y la disposicion de la basura, asi como el barrido de la calle, costos administra-
tivos y otros. Mientras que éstos tres dltimos costos constituyen gastos fijos,
los primeros tres items dependen de la cantidad, como también de la calidad
de la basura generada. Aunque los contratos de las Municipalidades con las
empresas que gestionan los residuos se pueden fijar a suma alzada y no de
acuerdo a la cantidad de basura que se genera, al final los costos de recolec-
cion y disposicion dependen, obviamente, de la cantidad de basura que se
.genera.

Por lo tanto, por razones de coherencia y eficiencia, eventualmente son
mas adecuados los contratos que contemplan pagos de acuerdo a la cantidad
de la basura recolectada o depositada, y la tendencia en las Municipalidades de
la Region Metropolitana en Chile, es de disefiar contratos con las empresas
recolectoras que dejan abierta la posibilidad de cobrar por unidad de residuos
recolectados.

De ahi provienen entonces la idea de que la Municipalidad cobre tam-
bién al usuario de acuerdo a la cantidad de la basura que se genera, siendo éste
un sistema de tarificacién por peso o por unidad.

406



estado existentes y generar otros sustentos propios (un marco institucional, en
otras palabras). Su implementacién y mantenimiento requieren un financiamien-
to que, al menos en las etapas tempranas, debe recurtir a los esfuerzos estatales.
También debe existir un nimero minimo de empresas en condiciones de transar
emisiones y efluentes en los mercados ficticios que se creen, en condiciones
semejantes de competitividad.

-

El rango de como se han implementado los potenciales sistemas de
tarificacion diferenciada para los residuos sdlidos en la realidad es muy amplio.
Si hay una leccion valida de la experiencia de sistemas tarifarios diferenciados
para la gestion de los residuos en comunas en otros paises €s la siguiente: cada
comuna puede y debe disefiar sus sistema de acuerdo a sus realidades y necesi-
dades especificas. especialmente para la fase de introduccion de un sistema de
tarificacion por unidad, se puede pensar en un sistema hibrido, el cual de un
afio a otro puede aumentar la parte de las tarifas variables. Otra posibilidad
para introducir un sistema de tarificacion por unidad, gradualmente, es empe-
zar con la diferenciacion de la tarifa para locales comerciales, los cuales actual-
mente se incluyen en la definicién de usuarios del servicio ordinario de aseo
hasta los 200 litros diarios. :

Los distintos aspectos importantes a considerar en el disefio de un siste-
ma de tarificacion diferenciada para los residuos solidos domiciliarios, son los
siguientes:

- decision sobre el sistema basico

- decision sobre qué sistema de reciclaje se vincula

- decision sobre el sistema de cobranza

- decision sobre el sistema de contenedores

_ decision sobre como integrar a los edificios/conjuntos habitacionales
- decision de como enfrentar el tema de la fiscalizacion

- disefio de un sistema de informacion

- disefio del sistema de exenciones.

Fuente: BORREGAARD, Nicola, Proyecto CEPAL/GTZ (1996).




Impacto econémico de los nuevos instrumentos

La eficacia de los instrumentos para el control de la contaminacion se
mide por el grado de acercamiento al objetivo que se persigue.
Para todos los instrumentos, sean de orden y control (regulatorios) o eco-
ndmicos, su efectividad dependera de factores tales como:
- Aceptacion social.
- Claridad de expresion de los comportamientos de control.
- Capacidad del estado de hacer cumplir las normas e identificar infractores.
- Peso de medidas disciplinarias para desalentar a infractores.
- La voluntad politica y social para evitar que la norma se convierta en “letrg
muerta”.

En el caso de los instrumentos econémicos su efectividad es menor, pues
depende de la respuesta de cada agente economico involucrado y su eficiencia
dependerd de la relacion beneficio-costo de los recursos utilizados para alcanzarlo.

Condiciones institucionales de aplicabilidad

El deterioro ambiental de América Latina difiere en caracteristicas y mag-
nitud del de los paises desarrollados; sin embargo, es importante que se incluyan
en la politica econdmica lafinoamericana medidas correctivas y preventivas a los
abusos cometidos contra‘el medio ambiente.

No existen en ésta parte del mundo evaluaciones profundas y detalladas
de instrumentacion ambiental. Sin embargo, se pueden considerar diferentes
situaciones. Por un lado, los instrumentos econémicos no pueden aplicarse exito-
samente si con anterioridad no se establecen esténdar y se desarrollan procedi-
mientos de control y sancién. Por otro lado, la situacion de cada pais, region o
localidad es distinta y se requiere de variedad de instrumentos (politicos, admi-
nistrativos, econdmicos y legales).

La seleccion de instrumentos debe hacerse en funcion de objetivos claros
y de acuerdo al marco juridico, politico, social e ideologico existente. La agencia
regional responsable de implementar el control ambiental debe tener atribuciones
claramente definidas y contar con el equipo humano, equipamiento y fondos para
llevar adelante sus funciones en coordinacién con la autoridad central.
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INSTRUMENTOS ECONOMICOS
EN LA GESTION DE RESIDUOS SOLIDOS

1 campo de la aplicabilidad efectiva de instrumentos econémicos para la
gestion ambientalmente sustentable de los residuos sélidos, en particular

los industriales, pareciera estar bastante condicionada, aunque haya un

ambiente favorable para su aceptacion.

A modo de sintesis, se podria afirmar que tal aplicabilidad debe cum-

plir estos requisitos:

o Instrumentos que utilicen las fuerzas del mercado para inducir compor-
tamientos en lugar de ordenar para luego controlar.

¢ Instrumentos que creen mercados donde las fallas del sistema no permi-
ten intercambios.

¢ Instrumentos que asignen precios a recursos o procesos que no los tie-
nen; o los tienen en forma parcial o distorsionada (como es el caso de los
residuos solidos).

¢ Instrumentos que establezcan derechos de propiedad (ptblicos, privados
o comunitarios) sobre bienes libres o sobre los cuales no se reivindica
propiedad.

¢ Instrumentos que busquen compatibilizar las politicas econémicas con
las politicas ambientales.

¢ Instrumentos més eficientes desde el punto de vista de su gestion.

¢ Instrumentos de mayor aceptabilidad social, particularmente entre los
sectores productivos.

En este marco, los instrumentos de posible uso serian:

Derechos de propiedad
Establecimiento de la plena propiedad del generador de derechos
s6lidos sobre sus residuos
Responsabilidad del generador
Principio contaminador-pagador
Potenciacion de la minimizacion
Valoracion econdmica del desecho

444
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Establecimiento de derechos de uso restringido sobre ciertos bienes
pablicos.
¢ Disposicion adecuada de residuos slidos
¢ Control pablico

Creacion de mercados
¢ Permisos de uso transable de bienes piblicos con uso restringido

Instrumentos fiscales
 Impuestos a la generacion de residuos
- Por cantidad
- Por tipo
¢ Impuestos al uso del suelo para disposicion de residuos

Sistemas de cargos (tarifas)

* Cargos por recoleccion

*  (Cargos por disposicion

* (Cargos por contaminacion

Instrumentos financieros
¢ Fondos ambientales
- Para mejoramiento tecnoldgico
- Para fomento del reciclaje
- Para transporte y disposicion adecuadas
» Créditos blandos
- Para proyectos de objetivos “ambientales”

Sistemas de responsabilidad

* Por darios a recursos naturales

¢ Seguros de responsabilidad

* Incentivos al cumplimiento de normas

Sistemas de garantia (bonos y depésitos)

* Bonos de cumplimiento de normas
* Sistemas de depdsitos reembolsables

Fuente: LEAL, José, Proyecto CEPAL/GTZ (1996).
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