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Presentacion

Ante el entorno de restriccion fiscal que enfrenta la mayoria de
los paises de la region, las autoridades ambientales ven limitadas las
posibilidades de fortalecer su capacidad mediante mayores
asignaciones presupuestarias. Se impone la necesidad de mejorar la
calidad ambiental al menor costo econdmico posible y aumenta la
percepcion de que los esquemas regulatorios tradicionales no han
logrado responder adecuadamente a los procesos de deterioro de la
calidad ambiental que aquejan a la region.

Durante la Gltima década a nivel mundial ha ganado aceptacion
la opcién de comenzar a incorporar instrumentos econdmicos a la
gestion ambiental para complementar los esquemas tradicionales de
regulacion directa. Los instrumentos econémicos son todos aquellos
que inciden en los costos y beneficios imputables a los cursos de accion
alternativos que enfrentan los agentes; afectan por ejemplo la
rentabilidad de los procesos o tecnologias alternativos, o el precio
relativo de un producto o actividad, y en consecuencia las decisiones de
productores y consumidores (CEPAL, 1997). Estos instrumentos
ofrecen, en efecto, la oportunidad de complementar los esquemas de
gestion ambiental gracias a dos ventajas basicas: introducen mayor
flexibilidad mediante incentivos basados en precios y costos, y ofrecen
también la posibilidad de obtener recaudacién para financiar la gestion

Los programas de regulacién informal basados en la diseminacion publica de informacion oficial sobre el desempefio

ambiental, certificacion, etiquetado y otras fuentes de presion externa basadas en la transparencia de la informacion
también pueden crear incentivos econémicos a través de su impacto sobre la imagen publica y la reputacion de las empresas
frente al mercado, con consecuencias econdmicas sobre los agentes.
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e inversiones ambientales a través de fondos especificamente
destinados. La eficacia de los instrumentos econdmicos en la gestion
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ambiental depende, sin embargo, de la eficiencia en el funcionamiento de los mercados y de la
presencia de una plataforma institucional sélida con capacidad de instrumentar objetivos de gestion
ambiental a nivel nacional, estatal y municipal. En Gltima instancia el éxito en la aplicacion de este
tipo de instrumentos en la gestion ambiental de los paises esta intimamente ligado al grado de
desarrollo institucional alcanzado y la capacidad del aparato publico para operacionalizar objetivos de
politica de largo plazo, como lo es la politica ambiental.

La region cuenta con relativamente poca experiencia en la utilizacion de estos instrumentos.
Los principios de proteccion ambiental siguen siendo visualizados por gran parte de los sectores
productivos y por no pocos gubernamentales como una imposicion externa y fuente de costos
adicionales que frena el desarrollo. Esto genera una economia politica en la cual los temas de
sostenibilidad ambiental ocupan todavia un papel secundario. Sin embargo, existen aplicaciones
incipientes de instrumentos econémicos destacables, particularmente en paises con mayor desarrollo
institucional. Son comunes la aplicacion de tarifas por servicios ambientales y las contribuciones por
gastos publicos incurridos en servicios ambientales. Entre otros ejemplos, Colombia aplica tasas
retributivas y compensatorias por vertidos y emisiones, utilizacion de aguas y aprovechamiento
forestal y pesquero; Brasil utiliza pagos por derechos de uso del agua y tarifas para efluentes
industriales; Guatemala emplea tarifas de cobro Gnicas por servicios municipales de agua, energia y
recoleccion de desechos sélidos; Chile aplica cargos a usuarios en el caso de los residuos; México
cobra derechos por uso o aprovechamiento de la flora y fauna y derechos de descarga de aguas
residuales industriales; Argentina grava los vertidos de aguas residuales; Venezuela aplica tarifas
sobre desechos industriales segtin el volumen, entre otros.?

Por otro lado, existen en América Latina y el Caribe subsidios que son potencialmente
perjudiciales para el medio ambiente o que podrian llevar a practicas no sustentables. Generalmente
son subsidios o incentivos fiscales dirigidos a factores de produccion (insumos fisicos o recursos
naturales), que reducen los costos marginales que determinan las decisiones de produccién y
consumo. El caso del agua es el mas evidente. Su costo deberia incluir no sélo el servicio
propiamente dicho, sino también el procesamiento de las aguas servidas y, como correctamente han
reclamado los ministerios del ambiente, el mantenimiento de las fuentes. Otro ejemplo son los
subsidios de fertilizantes y pesticidas, que incitan volimenes de utilizacion contraproducentes para la
preservacion de la calidad ambiental. Estos subsidios, ademas de generar incentivos adversos para el
medio ambiente, drenan recursos del erario pdblico que podrian utilizarse en otras actividades
prioritarias. Existe una clara oportunidad para introducir criterios ambientales como parte integral de
las futuras reformas fiscales para avanzar hacia una estructura de incentivos en las politicas
sectoriales que sean coherentes, 0 al menos no se contrapongan, a las metas nacionales de politica
ambiental.

El presente volumen documenta a través de estudios de caso nacionales, los esfuerzos que
estan haciendo varios paises de la region para introducir instrumentos econdmicos que logren
reforzar y complementar sus esquemas actuales de regulacion ambiental. Los estudios de caso
recogidos en este tomo fueron desarrollados por consultores nacionales en cada pais en estrecha
colaboracion con las autoridades nacionales responsables por el disefio e implementacién de
instrumentos de gestion ambiental, en el marco del proyecto CEPAL/PNUD Aplicacion de
Instrumentos Econdmicos en la Gestibn Ambiental de América Latina y el Caribe. El proyecto
pone particular énfasis en documentar las lecciones acumuladas y los factores que condicionan la
aplicacion exitosa de instrumentos econdémicos de gestion ambiental bajo las condiciones

2 En Acquatella (2001a), se analizan ejemplos significativos de instrumentos aplicados en ocho paises de América Latina y el

Caribe.
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socioecondémicas y entorno institucional prevaleciente en los paises de la regién. Se busca avanzar
una discusion pragmatica sobre las oportunidades que ofrece su aplicaciéon y la necesidad de
continuar reforzando la capacidad operativa de nuestras instituciones ambientales para instrumentar
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con éxito las metas trazadas. En los afios venideros, y ante un entorno de restriccion fiscal, los
paises enfrentan el doble desafio de acelerar el proceso de aprendizaje y fortalecimiento institucional
para lograr hacer uso efectivo de instrumentos innovadores que logren mejorar la eficacia de la
gestion ambiental y movilizar recursos para su autofinanciamiento.

José Antonio Ocampo Elena Martinez
Secretario Ejecutivo CEPAL Directora RBLAC, PNUD
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Resumen general

El proyecto Aplicacion de Instrumentos Econdmicos en la
Gestion Ambiental en América Latina y el Caribe responde al interés
del PNUD vy de la CEPAL por apoyar programaticamente al Foro de
Ministros de Medio Ambiente de América Latina y el Caribe. Una de
las lineas tematicas definidas por el Foro de Ministros es el “Apoyo a la
Gestion Ambiental” y dentro de ella, el Foro solicité el apoyo de las
agencias para fortalecer la modernizacién de la gestién ambiental a
partir del disefio y aplicacion de instrumentos econémicos a partir de las
experiencias desarrolladas en la regién y del intercambio de
experiencias entre paises.

Este proyecto propone: a) Evaluar las lecciones extraidas de los
casos de aplicacion de instrumentos econdémicos que se han dado en los
paises de la region; y b) En base a la evaluacién de las circunstancias
locales en que deben operar estos instrumentos, desarrollar
recomendaciones propositivas que le sirvan a los gobiernos en el futuro
disefio y aplicacion exitosa de dichos instrumentos en apoyo a sus
politicas de gestién ambiental.

El PNUD a partir de fondos de cooperacion interagencial
(SPPD) contintia apoyando a la CEPAL desde 1999 como agencia
ejecutora en la realizacion de este proyecto que hasta la fecha ha
cubierto nueve paises de Latinoamérica y el Caribe y cuyos avances
fueron presentados conjuntamente por ambas agencias ante la XllI
Reunion del Foro de Ministros de Medio Ambiente celebrada en
Barbados del 8 al 10 de marzo de 2000.
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La presente publicacion recoge los estudios nacionales
resultantes de la  primera fase del proyecto CEPAL/PNUD
Aplicacion
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de Instrumentos Econdmicos en la Gestion Ambiental de América Latina y el Caribe realizada
durante el periodo 1999-2000. Este proyecto consistio en la elaboracion de estudios de casos
nacionales® en paises de la region que han ensayado la aplicacién de instrumentos econémicos en la
gestion ambiental y estan en posicion de documentar las lecciones acumuladas de esta experiencia.
El analisis de los estudios de caso se centrd en los siguientes tpicos de investigacion.*

a) Los factores que estan presentes en los casos de aplicacion exitosa de instrumentos
economicos en la region y las estrategias o circunstancias que han sido determinantes
para lograr este resultado en el marco de la gestion ambiental,

b) Las barreras que enfrenta la implementacion de instrumentos econémicos de gestion
ambiental, dado el entorno juridico-institucional y econémico en los paises de la region;

c) Posibles estrategias de implementacion que pudieran seguir las autoridades ambientales
de la region para superar estas barreras y explotar las ventajas potenciales de estos
instrumentos en la gestion ambiental; y

d) Los tipos de instrumentos con mayor viabilidad de aplicacion, dado los marcos y
capacidades institucionales prevalecientes en la region.

La investigacion se apoyo en el juicio de expertos y gerentes publicos en contacto directo con
los procesos de implementacion de los instrumentos que se han ensayado en cada pais. El analisis de
casos tuvo naturaleza cualitativa, y enfatizo la identificacion y documentacion de factores que
condicionan la implementacion de estos instrumentos al aplicarse a la gestion ambiental bajo las
condiciones imperantes en la region. La evaluacion cuantitativa del desempefio de los instrumentos
en los casos nacionales se vio impedida por la ausencia de datos y evaluaciones formales de los
mismos en los paises.

El proyecto CEPAL/PNUD Aplicacion de Instrumentos Economicos en la Gestion
Ambiental de América Latina y el Caribe puso énfasis en documentar los factores que
condicionan la implementacion de instrumentos econdémicos al aplicarse a la gestion ambiental bajo
las condiciones imperantes en la region. Este anlisis se apoyd en el conocimiento de las condiciones
juridico-institucionales en cada pais y el funcionamiento en la practica del aparato publico a la hora
de instrumentar politicas de gestién ambiental. El Cuadro 1 a continuacion indica los instrumentos
especificos que fueron objeto de analisis en cada pais durante la primera fase del proyecto.” El
proyecto también se propuso estudiar en profundidad los casos mas exitosos de aplicacion de
instrumentos econdmicos en la gestion ambiental identificados en la region con objeto de identificar
posibles modelos y mejores préacticas con miras a identificar oportunidades y mejorar las condiciones
para una aplicacion exitosa de instrumentos econdmicos en la gestion ambiental de la region.

Los estudios de casos nacionales del proyecto CEPAL/PNUD Aplicacion de Instrumentos Econémicos en la Gestion
Ambiental de América Latina y el Caribe se encuentran disponibles en lineas a través del sitio web del proyecto
http:www.eclac.cl/dmaah/noticias/proyectos/1/451/inicio.htm

Acquatella, Jean, Documento Conceptual y Términos de Referencia para el desarrollo de casos por expertos nacionales.
Proyecto CEPAL/PNUD Aplicacion de Instrumentos Econémicos en la Gestion Ambiental de América Latina y el Caribe
(mimeo), 1999.

® En el marco de la segunda fase del proyecto CEPAL/PNUD, durante el 2001 se realizan estudios nacionales también en:
Argentina, Costa Rica, El Salvador y Pert disponibles a través del mismo sitio web citado arriba y que seran objeto de
proxima publicacion.
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Cuadro 1

ESTUDIOS DE CASOS NACIONALES E INSTRUMENTOS EXAMINADOS

Pais Instrumentos cuya implementacion fue objeto de analisis en el
proyecto CEPAL/PNUD hasta la fecha
Brasil Compensacion financiera por explotacion de petréleo.

Pagos por derecho de uso del agua.

Tarifa de efluentes industriales.

Impuesto de Circulacion de Mercaderias y Servicios (ICMS) y sus
criterios ambientales de transferencia a municipios.

Reconocimiento y premios por mejoras en el desempefio ambiental de la
industria (iniciativa no-gubernamental).

SUBREGION CARIBE
Barbados
Jamaica

Sistema de depésito-reembolso para botellas de consumo masivo
(Barbados).

Tarifa ambiental sobre bienes durables importados (Barbados).

Tarifas diferenciadas por recoleccion de desechos sélidos (Barbados).
Exoneracion fiscal para calentadores de aguas solares (Barbados).
Cargos a usuarios por volumen de agua extraida (Jamaica).

Incentivos fiscales para construccion de tanques almacenadores de
agua de lluvia y equipo importado para ahorrar agua en hoteles
(Barbados).

Chile

Sistema de compensaciones por emisiones de material particulado en la
Region Metropolitana

Tarificacion diferenciada de residuos sdlidos domiciliarios.
Cuotas individuales transferibles de pesca.
Ecoetiquetado para el ozono y agricultura organica.

Colombia

Tasa retributiva por contaminacion hidrica aplicada a nivel de cuencas
por las Corporaciones Autonomas Regionales (CAR).

Guatemala

Permiso de uso de agua.

Esquemas de certificacion (agricultura organica y ecoturismo).

Incentivos (subsidios) a la reforestacion.

Financiamiento de proyectos de produccién limpia a tasas preferenciales.
Fondo nacional para proyectos ambientales.

Tarifas de cobro Unicas por servicios municipales de agua, energia,
ornato y recoleccion de desechos sélidos.

México

Arancel cero y depreciacion acelerada para equipo de control y
prevencion de contaminacion.

Sobreprecio a gasolinas.

Derechos por uso o aprovechamiento de bienes publicos: flora, fauna,
caza deportiva.

Derechos de descarga de aguas residuales industriales.

Sistemas de depdsito reembolso para baterias, neumaticos y lubricantes
usados.

Financiamiento concesional y subsidios a proyectos de plantacion y
manejo forestal en areas forestalmente devastadas.

Venezuela

Sistemas de depdsito-reembolso para botellas de consumo masivo.

Exoneracion de impuestos corporativos por inversiones de control y
prevencion de contaminacion.

Impuesto a la deforestacion.

Sistema de tarifas de desechos industriales basadas en volumen
generado en el area metropolitana de Caracas

Fuente: Elaboracion propia.
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|. El caso de Brasil®

Paulo P. de Gusmao

Resumen

El presente documento, realizado en el ambito del Proyecto
Aplicacion de Instrumentos Economicos a la Gestion Ambiental en
América Latina y el Caribe, desarrollado por la CEPAL y el PNUD,
tiene como proposito analizar las condiciones de contorno —ante todo
las de caracter politico-institucional- que interfieren en el uso de los
instrumentos econdmicos (IEs) en el contexto brasilefio. El foco del
documento se concentra en las politicas publicas y en la discusién de
las condiciones de eficacia de los IEs como herramienta a disposicion
del gestor ambiental. Su propésito no es, por lo tanto, el de realizar una
discusion economica sobre el asunto.

Es bueno aclarar al comienzo, que no fue posible hacer un
analisis exhaustivo de la experiencia brasilefia con los IEs, puesto que
esto exigiria mas tiempo y recursos. Los puntos aqui presentados
toman por base siete experiencias concretas, seleccionadas segundo los
criterios representativos, especialmente en lo que concierne a: i) tipo de
instrumento; i) ambito en que fue experimentado; y iii) etapa de
desarrollo. Entretanto, vale decir, como excepcién, que el pais es muy

®  Este capitulo fue preparado por el sefior Paulo P. de Gusm&o, consultor de la Divisién de Medio Ambiente y Asentamientos

Humanos, en el marco del proyecto “Aplicacion de Instrumentos Econémicos a la Gestion Ambiental en América Latina y
el Caribe™, con el apoyo financiero del PNUD.
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grande y diversificado en lo que se refiere a las condiciones fisicas,
bidticas, culturales, econdmicas, politicas, institucionales y técnicas.

También vale destacar que, diferentemente de otros paises de la region, la gestion ambiental
en Brasil siempre estuvo marcada por un alto grado de descentralizacion hacia los estados. Queda
restringida asi la posibilidad de generalizaciones. Por eso, las conclusiones a las cuales se ha llegado
no pueden, por lo tanto, ser proyectadas de forma lineal para el pais como una totalidad. El caracter
regional del Proyecto CEPAL/PNUD indica que esa misma excepcion debe ser aplicada, con mas
énfasis todavia, en el caso de América Latina y Caribe.

A lo largo de este informe intentamos responder a las cuatro cuestiones centrales contenidas
en el Documento Conceptual y Términos de Referencia para los Expertos Nacionales,
formulado por la CEPAL.” A través de los casos seleccionados intentamos identificar: i) que
factores condicionantes estan presentes en la aplicacion de eses instrumentos; ii) que barreras
enfrenta la implementacion mas efectiva de tales instrumentos; iii) que estrategia de implementacion
seria mas recomendable; iv) que instrumentos son mas viables en vista del marco juridico y
capacidades institucionales prevalecientes.

El informe estd compuesto de cinco partes: i) en la primera se presentan, de forma resumida,
argumentos extraidos del analisis sobre la utilizacion de instrumentos econdmicos en el ambito de la
gestion ambiental; ii) luego se hace un breve analisis de la trayectoria de la gestion ambiental en el
Brasil, destacando algunos de los condicionantes legales, politico-institucionales y técnico-financieros
que pueden explicar los éxitos y fracasos; iii) en el tercer segmento son presentados casos
seleccionados, con relacion a los cuales intentamos destacar caracteristicas del proceso de
concepcion, dificultades de implementacion y razones de buenos éxitos/fracasos; iv) en el cuarto
segmento eses casos son analizados teniendo por base los condicionantes de la gestion ambiental
destacados en el segundo item del informe; y v) por Gltimo, se presenta una sintesis conclusiva, que
retoma las preguntas formuladas en los “Términos de Referencia” propuestos por el proyecto
CEPAL/PNUD.

A. Introduccion

Una gestion ambiental eficaz depende, sin duda, de la coordinacion e integracion de las
acciones de distintos agentes reguladores, empresas y el publico en general. Establecer acuerdos
sobre prioridades, objetivos y metas de calidad ambiental debe constituir una practica corriente que
involucre eses agentes. En este contexto, la evaluacion sistematica de la eficacia de las politicas
publicas, la valoracion de los dafios ambientales, la diseminacion de informaciones y el empleo de
estrategias que combinen instrumentos de control directo con los mecanismos de mercado son
recursos obligatorios. Entretanto, pasadas casi tres décadas, el ejercicio de la gestion ambiental en el
Brasil muestra que pocas de estas condiciones pueden ser consideradas como realizadas, con la
excepcion de casos aislados.

El marco de la gestion ambiental en Brasil tiene trazos de similitud respecto a lo que se
verifica en otros paises de la regidon latinoamericana y del Caribe. Desde un punto de vista que
concede privilegios al sector publico predominan: i) la falta de definicion e integracion de los papeles
que corresponden a los gobiernos: central, estatales y municipales; ii) la discontinuidad

" Desafios y Propuestas para una Implementacion maés efectiva de Instrumentos Econémicos en la Gestion Ambiental de

América Latina y el Caribe, Proyecto CEPAL/PNUD, Divisién de Medio Ambiente y Asentamientos Humanos, Jean
Acquatella, agosto 1999.
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administrativa; iii) la falta de coordinacién e integracion entre las agencias ambientales, los otros
sectores de gobierno, el sector productivo y no gubernamental; iv) las dificultades econdmico-
financieras de esas mismas agencias que se convierten, principalmente, en problemas de
capacitacién de personal; v) la ausencia de criterios técnico-econémicos bajo los cuales son
definidas prioridades y evaluadas las politicas publicas; vi) la falta de prestigio politico del sector
ambiental frente a otros sectores del mismo gobierno y, en consecuencia, a los agentes econémicos;
y vii) las limitadas opciones de instrumentos de politica que son verdaderamente empleados.

A través de un estudio de caso Margulis y Gusméao (1997) notaron que, ademas de enfrentar
ese cuadro de dificultades, las agencias ambientales se encuentran frente a la necesidad de conciliar
dos estrategias en lo que se refiere a sus condiciones internas de trabajo: i) enfocar acciones de
corto plazo, concentradas en cuestiones mas urgentes, utilizando los instrumentos administrativos
disponibles, aungue sean anticuados e incapaces de servir eficazmente al volumen y tipo de servicios
necesarios; y i) enfocar estrategias de largo plazo, esperando que tal vez puedan transformarse en
agencias de segunda linea,® con atribuciones dirigidas mas hacia las funciones de regulacion,
monitoreo y asistencia técnica, e incorporando el uso de instrumentos de politica mas modernos.
Segundo los autores, el foco central de ese dilema se refiere a como llegar a la segunda alternativa
sin descuidar de la revitalizacion de algunas rutinas e instrumentos tradicionales, teniendo como
retaguardia un equipo sin motivacion y una infraestructura operacional muy precaria.

La superacion de algunas de dificultades como estas, junto con el propdsito de transformar el
estilo de actuacion de las agencias ambientales en América Latina y Caribe, estd por detrds de
recomendaciones en favor del uso de instrumentos econdémicos. “Particularmente porque la
flexibilidad que ofrecen estos instrumentos permite a los agentes minimizar el costo de cumplir con la
regulacion, minimizando asi el costo total que la sociedad debe incurrir para lograr sus metas de
calidad ambiental” (CEPAL, 1999). La misma CEPAL informa que, “dadas las necesidades
actuales de fortalecimiento de las instituciones ambientales en la region, cobra creciente importancia
la posibilidad que permite esta categoria de instrumentos de captar recursos que pudieran destinarse
directamente a mejorar la gestion ambiental y fortalecer las instituciones responsables”. También se
destacan los instrumentos que intervienen a nivel de la demanda final. Es el caso de los esquemas
de regulacion informal que generan incentivos dirigidos a las empresas a través de la diseminacion
de informaciones sobre su desempefio ambiental (tanto en vista de procesos productivos como de
productos finales). “Estos instrumentos acttan a través de incentivos reputacionales que afectan la
imagen frente al consumidor, otros competidores en el mercado, e incluso la valoracion de la
empresa en el mercado de capitales” (Dasgupta, 1998 apud CEPAL, 1999).

Varios estudios (CEPAL-1999, BIRD-1998, Seroa de la Motta-1997, BID-1996) son
unanimes en mostrar que el uso de los IEs no es tan frecuente como podria esperarse. Para estas
fuentes la investigacion de las razones que conducen a esta situacion implica en evaluar ciertas
condiciones. Algunas de las mas importantes serian:

e a nivel del macro-contexto: a) el grado de comprometimiento de los gobiernos con
cuestiones ambientales y el nivel que alcanzan los problemas ambientales en la agenda de
prioridades nacionales (o regionales y locales), aun cuando uno se ve delante de
situaciones del tipo “win-win”; b) el nivel de coordinacion y cooperacion entre sectores
gubernamentales en los distintos niveles de la administracion publica; y c) la
compatibilidad entre los objetivos de la gestion ambiental y las politicas de estabilizacion
econdmica.

& Second-tier en inglés, lo que implicaria en agencias que no estarfan involucradas tan directamente en el desempefio de

funciones del tipo manos en la masa.
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e a nivel del micro-contexto: a) el grado de actualizacion y sofisticacion del marco
institucional-legal, asi como la disponibilidad cualitativa y cuantitativa de recursos
(humanos, informaciones, materiales y financieros); b) la ausencia generalizada de
informaciones (en la cantidad y calidad que seria necesario) tanto en el &mbito de las
agencias ambientales como en el caso de otros sectores de gobierno como la hacienda
publica; y c) la existencia de précticas de valoracion de dafos, establecimiento
prioridades, objetivos y metas de calidad ambiental a través de acuerdos amplios que
involucren los distintos agentes (publicos, econdmicos y sociales), asi como de evaluacién
sistematica y de participacion de las politicas publicas.

B. Trayectoriade la gestion ambiental en el Brasil

Este breve analisis de la gestion ambiental en el Brasil que serd aqui presentado esta
organizado en tres partes. En primer lugar, destacamos el marco legal existente y sus caracteristicas
mas relevantes para el tema del presente informe. Luego, hacemos un sumario de los condicionantes
igualmente relevantes relativos al marco politico-institucional. Como complemento, el Gltimo item
trata de las limitaciones técnicas y financieras que condicionan cualquier esfuerzo de innovacion, sea
en los casos de politicas o de sus instrumentos.

1. Condicionantes legales

Desde su institucionalizacion en la década del 70 la gestion ambiental en el Brasil estuvo
marcada por el predominio de la descentralizacion de las iniciativas —comandadas por las
organizaciones gubernamentales estatales y sus equipos técnicos— y del caracter obligatorio de la
base legal, consolidado en el empleo de instrumentos de control directo. Después de casi 30 afios, el
contexto general cambi6 en varias direcciones, tales como: i) aclarar la opinién publica y ampliar los
mecanismos de participacion directa; ii) el peso de la actuacion de las organizaciones sociales
vinculadas a la cuestion ambiental; v iii) el hecho que los agentes econémicos sienten la necesidad
de incorporar variables ambientales como condicién de sobrevivir en mercados competitivos.
Contradictoriamente, muchas de las agencias ambientales enfrentan dificultades para modernizar el
modelo de gestion ambiental. Muchas de estas —centros de excelencia en un pasado reciente— no
concentran mas los recursos humanos Yy tecnologicos, ni el conocimiento necesario a la
modernizacion de su actuacion.

Las Organizaciones No Gubernamentales (ONGs) han madurado; algunas tienen hoy un
papel importante en el debate de las cuestiones ambientales. En ese sentido, la legislacion que trata
de las Organizaciones de la Sociedad Civil de Interés Publico (OSCIPs),? proyecta posibilidades
que todavia no han sido exploradas. Por otro lado, nuevos acuerdos institucionales multilaterales son
creados con el objetivo de conciliar los intereses publicos y privados, especialmente relativos a los

Dentro de las innovaciones que la Ley Federal 9 790/99 introduce consta la reglamentacion del ejercicio, por las
organizaciones civiles de interés publico, de tareas y actividades antes realizadas exclusivamente por el poder publico
(“actividades de interés publico”). Excepto las funciones que corresponden al ejercicio directo del poder de policia (sin
delegacion), actividades tales como supervision, investigacion y desarrollo, educacidn y anélisis de proyectos podrian ser
realizadas por la OSCIPs. Esto se daré a través del establecimiento de contrato de gestién (“contratos de parceria”) firmados
con el poder plblico. A través de esos instrumentos el poder publico puede transferir recursos financieros cuya aplicacion
serd fiscalizada teniendo como criterio las metas previstas. EI control sobre el desempefio de las OSCIPs serd hecho a través
de colegiados (“Conselhos de Politicas Publicas” y Comissdes de Avaliagdo™), que reuniran el poder que concede (de las
actividades y recursos), el ministerio publico y la sociedad civil.
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recursos hidricos. Empresas se interesan en implantar sistemas internos de gestion ambiental como
condicién para mantenerse competitivas.’® Los gobiernos locales, apoyados en definiciones

0 Entretanto, ese tipo de motivacién no puede ser tomada como un hecho para todo el sector empresarial. Una averiguacién

realizada recientemente (1998) por el Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico y Social (BNDES), Confederagédo
Nacional da Industria (CNI) y Servi¢o Brasileiro de Apoio as Médias e Pequenas Empresas (SEBRAE) informa que,
indagadas sobre las principales razones para la adopcidn de procedimientos de gestion ambiental en la empresa, las grandes y
medias empresas confirmaron que la exigencias para licencia y la legislacion ambiental actual son mas importantes que las
motivaciones asociadas a la reduccion de costos. Segin el informe de la averiguacion “estas mismas indicaciones no se
alteran si la empresa pertenece 0 no a un grupo nacional”.
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que constan de la Constitucion de 1988, han tomado iniciativas que van mas alla del simple arreglo
urbano, asumiendo responsabilidades efectivas relativas a la gestion ambiental en los planes locales y
entre municipios. Esas y otras tendencias configuran un nuevo contexto que implica en la necesidad
de rever conceptos, practicas e instrumentos de politica.

Sin embargo, el énfasis dado a las actividades de control directo —particularmente la licencia
para actividades modificadoras del medio ambiente y la fiscalizacion de su desempefio— todavia
caracterizan el modelo de gestion ambiental brasilefio. Otras etapas e instrumentos, que ya
componian el elenco de la gestion ambiental, se han quedado en un nivel de prioridad claramente
secundaria. El monitoreo y evaluacion de la calidad ambiental han sido descuidados, asi como la
articulacion entre tales rutinas y las de la licencia ambiental. La sistematizacion y diseminacion de
informaciones es precaria y encuentra muchas dificultades que van desde la falta de series
historicas de datos consistentes, hasta la falta de la infraestructura y del material humano necesario.
La concesion de uso de los recursos ambientales acaba siendo realizada sobre una base de
conocimientos precarios, desprovista de sistematizacion y que se traduce en una regulacion
incompleta y tendenciosa. Como consecuencia, la evaluacion de desempefio de las actividades con
licencia®? esta condicionada a lo trivial, o sea, al ejercicio no del poder de policia pero sia una
préactica policiaca que, ademas de mostrarse ineficaz, favorece la corrupcion.

El control de la contaminacion en el Brasil esta basado en reglas lineales poco flexibles,
aplicadas sin que haya mucho espacio para la consideracion de las peculiaridades de cada caso.
Esto implica en la negacion de la principal ventaja ofrecida por la licencia ambiental —el analisis caso
a caso— que permite optimizar el equilibrio entre la actividad proyectada (tipologia, dimension,
tecnologia, costos de control y capacidad de inversion) y las alternativas de localizacion (capacidad
de absorcion del medio). Por lo tanto, la licencia como un acto notarial —y la aplicacion de sanciones
por infracciones a las normas y estandares— prevalece sobre la posibilidad de que se reconozca y
estimule casos en que actividades modificadoras del medio ambiente cumplen o superan esas
disposiciones. Como consecuencia, la legislacion ambiental es vista como un obstaculo que debe ser
superado en el proceso de formulacion de los proyectos, sean publicos o privados.
Consecuentemente, las agencias ambientales y sus procesos son vistos como formalidades que
tornan més complejas la tramitacién de nuevas iniciativas.*® Al contrario de lo que seria deseable,

11 La Constitucién de 1988 introdujo el Municipio como ente federativo, lo que determiné un cambio radical en la discusién

sobre la distribucion de responsabilidades entre los tres niveles de gobierno. Esa sutil modificacion resulta en muchos
conflictos, superposiciones y vacios institucionales. Solamente una Ley Complementar podra aclarar con detalles, en los
diversos campos, inclusive el ambiental, cual es el limite real de las competencias de las tres esferas de gobiernos.

A través de la fiscalizacion del cumplimiento de las condiciones de la legislacion y de las licencias concedidas, sistemas de
autocontrol, auditorias ambientales, dando lugar a la aplicacion de penalidades previstas en la ley.

Con relacion a los procedimientos y criterios para licencia ambiental actualmente en uso se puede dar algunos ejemplos que
ilustran esta argumentacion: a) Como parte del procedimiento usual para licencia, una agencia ambiental debera analizar un
proyecto, verificando —y eventualmente rehaciendo- los calculos del proyectista contratado por el emprendedor, como si el
Estado tuviese una responsabilidad de co-autor de los proyectos sometidos a licencia. Es como compararlo con una
municipalidad que se considera con la obligacion de recalcular los proyectos de estructura de todos los proyectos sometidos
al procedimiento de licencia de obras, desconociendo el hecho de que ellos tienen autoria reconocida, responsabilidad técnica
definida y un 6rgano de fiscalizacion del ejercicio profesional responsable; b) de un proyecto que se pretenda implantar en
un area virgen (sin contaminacion) sera exigido que tenga el mismo desempefio ambiental (calidades de efluentes liquidos,
emisiones atmosféricas, etc.) de una actividad idéntica que venga a instalarse en la ciudad de Sdo Paulo (reconocidamente
una de las opciones de localizacion més saturadas del pais). Un otro ejemplo en esta misma linea, de un emprendimiento que
se localice en los margenes del rio Amazonas sera exigido el mismo modelo de efluente que otro instalado en los margenes
de un arroyo urbano totalmente contaminado; c) de una industria que tenga un costo de reduccién por tonelada de SO, de 10
unidades de capital, sera exigido el mismo estandar de emisién que otra, su vecina, que pueda obtener el mismo resultado a un
costo de, por ejemplo, O, unidades de capital. Dificilmente (para no decir nunca) debera ser posible hacer con que el proceso
de licencia ambiental considere que seria ambiental, social y econémicamente més efectivo que se piense en articular las
licencias concedidas a esas unidades. Esto permitiria optimizar las posibilidades tecnoldgicas y econémicas, con los lucros

12
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ellas dificilmente son vistas como partes contratantes capaces de contribuir para la mejora de
propuestas de los proyectos.

2. Condicionantes politico-institucionales

Una vez que los problemas ambientales se interponen en los llamados sectores de acuerdo
con los cuales se organiza el poder publico (transporte, salud, habitacion, obras publicas, limpieza
urbana, sanidad publica, etc.), la solucion de los mismos puede, dependiendo del caso, involucrar
simultaneamente varios de estos. Al mismo tiempo, es inevitable que esta solucién involucre mas de
un nivel de gobierno (Union, Estado y Municipio), principalmente cuando hace parte de un area
urbana y, todavia mas, cuando se trata con una region metropolitana. En este contexto, coordinacion
entre sectores de gobierno e integracion entre acciones gubernamentales de distintos niveles
jerarquicos, serian condiciones esenciales para que se pueda garantizar una gestion ambiental eficaz.
Entretanto, la realidad es que la implementacién de mecanismos efectivos de coordinacién de los
programas y acciones desarrollados por los tres niveles de gobierno es muy rara. Asi, no sorprende
que los casos de duplicacion de esfuerzos y conflictos de actuacion sean comunes.

La cuestion de la continuidad administrativa puede ser tomada también como un indicador de
los condicionantes politico-institucionales que interfieren en la gestién ambiental. Veamos, entonces,
como evoluciond el marco institucional federal en cuanto a la gestién ambiental en el periodo 1985-
1995. La gravedad de la secuencia de cambios aqui registrada es todavia mas fuerte si
consideramos que ellas resultaron de nuevos politico-partidarios y no necesariamente de
evaluaciones de las organizaciones gubernamentales y de las politicas publicas practicadas:

e 1985 - se crea el Ministerio do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente (MDU);

e 1987 - se extingue el MDU vy se crea el Ministério da Habitacdo, Urbanismo e Meio
Ambiente (MHU);

e 1988 — MHU es transformado en Ministério da Habitag&do e Bem Estar Social (MBES);

e 1989 — Secretaria Especial de Meio Ambiente (SEMA) y otros 6rganos vinculados al
MBES pasan para la subordinacion del Ministério do Interior (MINTER). La politica de
sanidad publica, que antes hacia parte del MBES, pasa a ser coordinada por el Ministério
da Salde;

e 1990 - gestion ambiental pasa a ser tratada por la Secretaria de Meio Ambiente
(SEMAN/PR), vinculada directamente al Presidente de la Republica;

e 1992 — SEMAN/PR es transformada en Ministério do Meio Ambiente (MMA);
e 1993 - el MMA es transformado en Ministério do Meio Ambiente e da Amazonia Legal;

e 1995 — el Ministério do Meio Ambiente y de la Amazonia Legal es transformado en
Ministério do Meio Ambiente, de Recursos Hidricos e da Amazoénia Legal.

Las reformas estructurales del sector publico iniciadas en la esfera federal alrededor de 1985,
combinadas con los cambios introducidos por la Constitucién de 1988, dejan todavia pendientes

ambientales deseados y, tal vez, con mayor racionalidad cuando se aplican recursos escasos; d) a una municipalidad le serad
negada la licencia ambiental para implantacion de una estacion de tratamiento de alcantarillas que tenga un nivel de
eficiencia a la orden de 80% de la remocién de la carga organica, aunque esto represente: i) seguir lanzando los desechos in
natura en el cuerpo receptor, y ii) no realizar cualquier inversion en sanidad publica porque la tecnologia que asegure los
95% de remocién de DBO (exigidos por la norma legal vigente) no es accesible para muchas municipalidades por motivos de
costo.
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algunos elementos de importancia para la gestién ambiental, particularmente en lo tocante a la
aclaracion de los limites de responsabilidades de los tres niveles de gobierno. Esa cuestion no
resuelta, cuya solucion exige que dos soluciones extremas sean evitadas. Por un lado, la situacion
actual que no tiene una definicion amplia es perniciosa, puesto que genera conflictos de competencia
y vacios institucionales. Por otro lado, en vista de la diversidad de situaciones que caracterizan los
estados y municipios brasilefios —hoy mas de 5500-, una definicion Unica ciertamente debera
resultar en una solucion que no cubrira todos los casos.

El papel que le corresponde a los municipios debe merecer particular atencion. La
reglamentacién de los poderes locales —a través de las diferentes constituciones y de los
mecanismos de fiscalizacion de la Unidn y de los estados— consider6, invariablemente, argumentos
que oscilaron (y asi permanecen muchas veces) entre los pretextos por la falta de preparacion por
parte de los gobiernos locales y la transcendencia de los problemas relativos a los limites politico-
administrativos de los municipios. El debate que hoy se realiza para buscar un punto de equilibrio
entre las autonomias locales y la gestion regionalista de los recursos ambientales se vuelve una
cuestion politica esencial. Particularmente, en el caso de las regiones metropolitanas y otras areas
conturbadas, donde hay una mayor concentracién de populaciones, actividades econdmicas Y,
consecuentemente, de problemas ambientales (Gusméo, 1995).

3. Condicionantes técnico-financieros

La situacion actual de algunas de las agencias ambientales brasilefias se origina, en parte, por
motivos de la crisis econdmica y administrativa por la cual pasa el sector publico y, por
consecuencia, el deterioro de los servicios prestados por este. A partir de la década del 80 6rganos
ambientales federales y estatales pasaron a sentir deficiencias tanto en los casos de recursos como
de equipos técnicos. Esto los afectd en diferentes formas, puesto que las agencias creadas en la
década del 70 tuvieron todavia una oportunidad mas generosa de desarrollo institucional, aquellas
creadas en la década del 80 fueron quiza las mas atacadas por la crisis financiera que aumento, a
partir de 1988, con la nueva division de recursos determinados en la nueva Constitucion (BID, 1996).

Los recursos transferidos a las agencias ambientales casi no han sido suficientes para pagar
los costos de las actividades basicas, y por lo tanto no permite la realizacion de inversiones. Buscar
una salida para esa situacion ha dado lugar a tentativas de incremento de los ingresos propios de
esas agencias tales como: i) ampliacion de la captacion de recursos junto a fuentes de financiacion
nacional e internacional, asi como a agencias bilaterales de cooperacion técnica; ' ii) revision de los
costos administrativos de las licencias ambientales, considerando una compensacion mas realista de
gastos; i) creacion o reactivacion de lineas de prestacién de servicios técnicos; y V)
implementacion de instrumentos econdmicos que generen recursos del tipo earmarked (de destino
especifico). Entretanto, como sefiala el BID (op.cit.) la falta de reglamentacion apropiada, la
resistencia por parte de otros sectores gubernamentales y la inexperiencia de los profesionales
involucrados han inhibido el uso de esa Ultima alternativa.

14 Efectivamente, programas y proyectos financiados por los organismos multilaterales como BID y BIRD han contribuido de

forma muy importante para la realizacion de inversiones en la infraestructura y capacitacion de recursos humanos. Agencias
bilaterales de cooperacion técnica, tales como la GTZ, han tenido una participacion muy grande en la manutencion y
actualizacion de rutinas basicas de las agencias ambientales. Entretanto, ninguno de los acuerdos de cooperacion técnica o de
las operaciones de crédito tiene el poder de resolver cuestiones esenciales como, por ejemplo, falta de apoyo politico y
recuperacion de los sueldos.
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C. Uso deinstrumentos econdmicos en el Brasil: casos
seleccionados®

El uso de los IEs en el Brasil ha privilegiado la generacion de ingresos fiscales y de tarifas. La
intencion de producir efectos ambientales y econdémicos derivados de la internacion de los costos
ambientales por las actividades de produccion y consumo ha recibido poca atencion. El interés en
generar (des)incentivos financieros frecuentemente se confunde con la necesidad de recaudar
recursos para los programas de recuperacion ambiental o capacitacion de las agencias ambientales.
La posibilidad de reduccion de la burocracia, asi como de los costos de manutencion de las agencias
ambientales —otras ventajas asociadas al uso de los IEs— no han sido considerados dentro de las
iniciativas tomadas, como veremos mas adelante.

El Cuadro 1.1 (Aplicacion de Instrumentos Econdmicos en el Brasil) resume la experiencia
brasilefia con el uso de los IEs acumulada hasta 1996. Como también muestran los estudios de caso
descritos a continuacion, la génesis de esas experiencias favorecio: i) la generacion de fondos para
ofrecer subsidios a los programas y proyectos de recuperacion ambiental y control de la
contaminacion; ii) la recuperacion de los costos de la oferta de servicios publicos; iii) la
compensacién de los estados y municipios por la explotacion de recursos naturales o por
restricciones derivadas de la creacion de unidades de conservacion; y iv) mas recientemente, la
financiacion de mecanismos de administracion de cuencas hidrogréaficas. Queda claro que el
proposito predominante no es el de establecer diferencias de costo del control entre los agentes
econdmicos y, de esta forma, inducir a una distribucién mas eficiente de los recursos econémicos y
ambientales.

Cuadro I.1
APLICACION DE INSTRUMENTOS ECONOMICOS EN EL BRASIL
Instrumentos Situacioén en 1996 Propésito
Cobranza por uso del agua en Proyecto de Ley en tramitacion Financiacién de entidad de cuencas
cuencas hidrograficas por volumen y Proyecto de Ley en tramitacion hidrograficas e induccién del uso

contenido contaminador racional de recursos hidricos.

Implementada desde 1996.
. Nacional
. Estado de Sao Paulo

. Estado de Ceara.

Tarifa de alcantarilla industrial basada | Implementada desde 1981. Recuperacion de costos de operacion
en el volumen y carga contaminadora |Implementada desde 1986. y manutencién de estaciones de
e Estado de S3o Paulo tratamiento de alcantarillas.

. Estado de Rio de Janeiro

Compensacion financiera en vista a la | Implementada desde 1991. Compensacion de estados y
explotacion de los recursos hidricos y municipios donde se realiza la
minerales produccion.

e Nacional (generacion de energia
eléctrica, produccion de 6leos y
gas natural y otros minerales)

Compensacion fiscal por area de Implementada desde 1992. Compensacion de municipios por la
preservacion ambiental Implementada desde 1994. restriccion del uso del suelo en éreas

5 El autor agradece a los profesionales listados a continuacién que, a través de entrevistas y otras formas, proporcionaron

informaciones para la caracterizacion de las experiencias analizadas. Sin embargo, desea aclarar que la responsabilidad sobre
el texto resultante es enteramente suya. Las personas fueron: Sérgio Margulis (BIRD), Luiz Gabriel G. Azeevedo (BIRD),
Mauricio Andrés Ribeiro (MMA), Lucia Sena (Secretaria de Meio Ambiente-SP) Jerson Kelman (MMA-COPPE/UFRJ), José
Arnaldo Sales (FEEMA-RJ), y Gustavo Cutolo (SABESP-SP).
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. Estado de Parana
. Estado de Sao Paulo
. Estado de Minas Gerais

Implementada desde 1996.

de proteccién de manantiales y
preservacion de ecosistemas
naturales.

Impuesto por explotacién de recurso

forestal

e Nacional: tasa de Reposicion
Forestal

Implementada desde 1973.
Implementada desde 1968 y revisada
en 1994.

Formacion de fondo para la
financiacion de proyectos de
repoblacion forestal y actividades del
servicio forestal (este Ultimo en el

. Estado de Minas Gerais: tasa de caso de Minas Gerais).

Servicio Forestal.

Fuente: Adaptado de Seroa da Motta y Mendes, 1996.

El Cuadro 1.2 (resumen de los casos seleccionados) presenta algunos datos bésicos sobre las
experiencias analizadas. Como ya mencionado, esas siete experiencias fueron seleccionadas seguin
criterios de representacién, particularmente con relacion: i) al tipo de instrumento; ii) al &mbito en
que ellos fueron implementados; vy iii) a la fase del desarrollo en que se encuentran. sin dudas esta
muestra podria ser mas generosa caso hubiese una mayor disponibilidad de tiempo y recursos.

1. Compensacioén financiera por la explotacion de petroleo

Las compensaciones financieras (royalties) en vista del uso de recursos naturales (petréleo,
minerales, agua) fueron reglamentadas a nivel federal en 1991. En esta época la explotacion de
petréleo y otros minerales, incluso del agua para fines hidroeléctricos, eran monopolios del Estado.
Por lo que se refiere a la compensacion por explotacion de petréleo la reglamentacion prevé la
transferencia de porcentajes de los recursos recaudados para los estados y municipios,
proporcionalmente al volumen extraido en sus respectivos territorios. El Estado de Rio de Janeiro es
responsable por 70% de la produccién nacional de petroleo (estimados aproximadamente en 1 100
barriles/dia en 2000) y cerca de 37% de la produccién nacional de gas natural. Por lo tanto, las
compensaciones financieras pagas asumen una importancia especial en el caso de ese Estado.

Cuadro I.2
RESUMEN DE LOS CASOS SELECCIONADOS
Localizacion

Propésito Fase
Compensacion financiera
por la explotacion de
petréleo con destinacion de
recursos para el Fundo
Estadual de Controle

Ambiental (FECAM)

Experiencia/tipo
Royalties del petréleo
(royalty)

Estado de Rio de Janeiro Implementada a nivel

nacional desde 1991

Estado de Ceara

Derecho de uso del agua
(user cost)

Cobranza de tarifa por el
uso del agua (captacion y
dilucién de efluentes) con
recursos destinados para el
Fundo Estadual de
Recursos Hidricos
(FUNORH)

Instituida en 1992,
reglamentada en 1994 e
implementada desde 1996

Tarifa de efluentes
industriales

(user cost)

Cobranza de tarifa por
empresa publica de sanidad
publica por el lanzamiento
de efluentes industriales en
la red de alcantarillado

Estado de Sao Paulo

Reglamentada e
implementada desde 1977
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Inspeccion de vehiculos y |Destinacion de parte de la  |Region Metropolitana de Rio |Implementada desde 1997

monitoreo de la calidad del [recaudacion de tarifa de Janeiro
aire publica para la financiacion
(user cost) del monitoreo de la calidad
del aire
ICMS ecolbgico Destinacion de parte de la |Estado de Minas Gerais Implementada desde 1996
(compensacion fiscal) recaudacion de impuesto

estatal para la
compensacion de
inversiones en
infraestructura de sanidad
publica y preservacion

ambiental
Revision de los criterios de |Establecimiento de nuevos |Estado de Rio de Janeiro Experiencia piloto realizada
control de la contaminacion |criterios de licencia en el periodo 1996/98
™ ambiental con reflejos en

los costos de control de la
contaminacion de la agencia
reguladora y de los agentes

regulados
Premio OND Azul de Medio [Reconocimiento de Estado de Bahia, Minas En negociacion desde 1999
Ambiente desempefio ambiental de Gerais, Espirito Santo, Rio
(regulacion informal) empresas realizado por de Janeiro y S&o Paulo

ONG y 6rgano de la prensa

Fuente: Haboracion propia.

(*) a pesar de no tratarse de un IE, esa experiencia fue incluida por representar tal vez, la Unica iniciativa de
introducir alteraciones en la reglamentacion tipica de comando y control, creando asi condiciones previas para
la diseminacion del uso de los IES.

En la reglamentacion al nivel estatal fue establecido que parte de los recursos iban a ser
aplicados en proyectos ambientales. Asi, el Fundo Estadual de Controle Ambiental (FECAM) recibe
20% de “royalties” pagos a Rio de Janeiro, ademés de las multas aplicadas por no cumplir la
legislacién ambiental. Por lo menos en las Gltimas tres administraciones estatales los recursos
disponibles en el Fondo fueron minimos una vez que: i) las multas ambientales no fueron cobradas™®
y/o ii) porque los recursos del petréleo no eran transferidos al Fondo por la hacienda publica estatal.
Ademas de la discontinuidad del flujo de recursos el Fondo también sufrié consecuencias de la
discontinuidad administrativa. En cada una de las tres Gltimas administraciones estatales (iniciadas
respectivamente, en 1991, 1995 y 1999) el Fundo ha pasado por procesos de auditorias internas, que
se hicieron a lo largo del primer de los cuatro afios de cada uno de los mandatos. Durante ese
periodo los recursos disponibles se quedaron “congelados” y no fueron juzgados nuevos pedidos de
financiacion. La liberacion de las partes referentes a proyectos aprobados en administraciones
pasadas también quedd comprometida. El establecimiento de prioridades para la aplicacion de los
recursos (criterios para seleccion de proyectos) queda a cargo exclusivo de un consejo en el cual el
titular de la secretaria del medio ambiente tiene un peso demasiado grande. No hay registro del uso
de criterios de costo-efectividad para la definicién de prioridades.

La transferencia de los royalties, que constituye una obligacion constitucional, fue
restablecida por periodos, como en 1995. En ese mismo afio fueron también desarrolladas acciones
mas firmes en la cobranza de las multas ambientales. Al final de aquel afio el Fondo disponia de
aproximadamente US$ 28 millones en caja, los cuales podrian, en tesis, financiar proyectos de
administracién y recuperacion ambiental, o de fortalecimiento institucional. Entretanto, los recursos
casi no fueron tocados durante méas dos afios, porque servian de lastre para el Tesoro del Estado.

6 Por representar valores menos elevados que otros débitos inscriptos en la deuda del estado, esas multas no fueron

consideradas prioritarias para efecto de procesos de cobranza judiciales llevados a cabo por el gobierno del estado.
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Esta situacion deberia ser facilmente solucionada dado que los recursos eran constitucionalmente
sellados. Pero no fue asi. Solamente en 1997 fueron retomados los procedimientos de seleccion de
proyectos. Entretanto, como ya mencionado, el primer afio de la administracion iniciada en 1999 fue
otra vez marcado por una auditoria interna, con nueva interrupcion de los flujos de recursos y
proyectos. Discontinuidad administrativa, falta de respaldo politico para el sector y ausencia de
coordinacién/cooperacion entre el sector ambiental y el area de la hacienda publica son aspectos que
marcan esa experiencia.

2. Contribucién por el derecho de uso del agua

Entre las experiencias brasilefias relativas al cobro por el uso del recurso agua, la del Estado
de Ceara'’ es la mas completa. Habiendo pasado por las fases de concepcion e implementacion,
hoy es objeto de ajustes. Ella sirvi6 como un laboratorio real que proporciond subsidios pala la
reglamentacién de la Ley Nacional de Recursos Hidricos (Ley 9433/97) y para el proyecto de ley
que crea la Agéncia Nacional de Aguas (ANA), hoy en tramitacion en el Congreso Nacional.

En el caso cearense la cobranza por el uso del recurso agua hizo parte de una politica que
combinaba, en su origen, objetivos de mejora de las condiciones de vida en areas urbanizadas y
combate a la pobreza. Como el Ceara vive, de forma permanente —asi como toda la regién
semiarida brasilefia—, una acentuada escasez del agua, esa politica no tuvo dificultades en introducir
el concepto de valor economico de recursos hidricos, asi como de condicion esencial del mismo para
el desarrollo sostenible. La introduccion de esos conceptos, asi como del IE a el asociado (cobranza
por el uso), comprendié un esfuerzo politico desarrollado a lo largo de las tres ultimas
administraciones estatales, configurando asi un caso raro de continuidad administrativa en el
contexto brasilefio. Se destacan la Ley N° 11 996/92, que instituye la Politica Estatal de Recursos
Hidricos y el Sistema Integrado de Administracion de Recursos Hidricos, y el Decreto N 23 067/94
que reglamenta la otorga del derecho de uso de los recursos hidricos, dando lugar a la cobranza por
el mismo. Ademas de la manutencion de la prioridad a lo largo de tres administraciones estatales,
ese esfuerzo tuvo el respaldo de tres operaciones de crédito del Gobierno del Estado junto al Banco
Mundial (PROURB, PROAGUA y PREGERIR). El Banco, atento al caracter pionero de esa
experiencia a nivel nacional, fue mas alld de las operaciones de crédito, facilitando para esto una
linea de asistencia técnica internacional que seguramente contribuy6 para el éxito obtenido hasta el
momento. El gobierno federal, a través del Ministerio del Medio Ambiente, también ha acompafiado
de muy cerca la experiencia.

La politica de recursos hidricos implementada involucrd primeramente la organizacion de la
administracion de la oferta del agua, a partir de la creacion de la Companhia de Gestdo dos
Recursos Hidricos (COGERH). La COGERH pas6 a centralizar la administracion de todas las
represas (ACUDES) vy, por lo tanto, de la oferta del agua bruta en el estado. En el caso de la
demanda se cred el Conselho de Recursos Hidricos del Estado del Ceard, que encabeza el Sistema
Integrado de Gestdo de Recursos Hidricos (SIGERH). Ademas de la organizacion de la oferta del
agua bruta, los trabajos involucraron también la organizacion de la demanda del agua en las areas
atendidas por las represas (ACUDES) administradas por la COGERH. Fueron organizados
seminarios, reuniendo los diferentes usuarios (urbanos, agricolas e industriales), para decidir sobre
la distribucion del volumen del agua disponible. A cada inicio del periodo anual de estiaje —
normalmente coincidiendo con los meses de julio/agosto— seminarios semejantes son realizados con

" Entre otras experiencias que merecen también mencién se incluyen los casos de los estados de Bahia y Sdo Paulo. En la

primera, el aspecto que mas ha avanzado fue la cuestion de la regulacion de los procesos de otorga por el uso del agua. En el
caso paulista, se destaca el avance obtenido por experiencias respecto al control de lanzamientos (principalmente
industriales) como en el caso de la Cuenca del Rio Piracicaba.
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vistas a la decision de reparticion, en cuotas, del volumen del agua acumulado en las represas
(ACUDES). En eses seminarios son empleados sistemas informatizados de apoyo a la decision,
con los cuales son hechas simulaciones de los diferentes niveles y tipos de consumo.

Aunque haya sido concebida como forma de sefalar el valor econémico del recurso, la
cobranza por el uso del agua fue introducida inicialmente con el objetivo de generar una fuente de
ingresos para la COGERH. Esos ingresos dieron a la Compafiia, la independencia y agilidad
compatible con la tarea que le correspondia. Hubo asi la intencion deliberada de crear una compafiia
que tuviese autonomia administrativa, pero que naciese también con autonomia financiera. Formas
de contornear problemas de discontinuidad politica-administrativa.

Los valores de las tarifas inicialmente cobradas fueron: R$0,01/m® para el consumo urbano
(correspondiente a los recursos vendidos a la compafiia del agua y alcantarillado) y R$0,60 para el
consumo industrial, quedando el uso agricola exento de contribucion. El valor de la tarifa para uso
urbano, intencionalmente bajo, no tenia todavia como objetivo un cambio de habito, pero dirigirse
hacia una nueva cultura. Ese valor hacia por lo tanto, parte de una estrategia de lanzamiento de la
nueva politica. En el caso del usuario industrial, al contrario, el valor cobrado fue alto, aun mas
considerando que se trata del agua bruta. Ese valor se explica por el hecho del Ceara ser un estado
en que el recurso agua es, no solamente escaso, pero también discontinuo. Por lo tanto, la
disposicion a pagar por parte de las industrias era bastante grande, desde que esto representase una
oferta regular del recurso. El uso agricola, inicialmente gratuito, comienza ahora a ser cobrado a la
razén de R$0,005/m°, un valor también estratégico. Asi mismo, esa cobranza sélo sera hecha en
areas donde la COGERH realice nuevas inversiones para hacer llegar el agua. Por lo tanto, en estos
casos, la tarifa asume parcialmente el caracter de cobranza por el servicio implantado (user cost).
Vale registrar el hecho de que, independiente de esa cobranza, la simple participacion de los
productores rurales en los seminarios para decidir sobre cuotas de consumo del agua propiciaron
efectos de sensibilizacion. Antes mismo que se instituyera la contribucion por el consumo agricola
hubo casos de industrias agricolas que realizaron inversiones para reducir el consumo del agua,
como contribucion al esfuerzo desarrollado por los otros usuarios (urbanos e industriales) presentes
en la misma cuenca.

Estaba inicialmente prevista la realizacién de una experiencia piloto con un micro sistema de
transaccion de derechos de uso del agua (tradable permits). Entretanto, esto todavia no ha sido
posible debido a la ausencia de una base legal especifica y, también, porque la tesis de la propiedad
del derecho de uso -y su transferencia directa entre particulares— enfrenta una resistencia cultural
muy grande. La tesis es combatida por ser vista como una especie de privatizacion de los riosy
represas.

3. Tarifa de efluentes industriales

De la manera como fue implementado, esa experiencia constituye un buen ejemplo como no
desperdiciar las posibilidades ofrecidas por los IEs. La tarifa de efluentes industriales, cobrada por la
compafiia de las aguas y alcantarillados del Estado de S&o Paulo (SABESP), fue instituida por ley en
1977 y ha pasado por varias revisiones en su base de calculo. La tarifa cobrada tiene como factor
generador el lanzamiento de las aguas residuales de la industria en la red de alcantarillado y su
posterior tratamiento en las instalaciones de la SABESP. El valor de la tarifa cobrada tiene por
objetivo cubrir los costos de transporte,® tratamiento y depreciacion de los activos de la compafifa.
El valor de la tarifa varia conforme el volumen y la composicion (coeficiente K de carga

8 Cuando no existe red de alcantarillado, las industrias pueden optar por el transporte de sus efluentes a través de camiones.

Entretanto, este servicio no es ofrecido por la SABESP.
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contaminadora) del efluente lanzado en la red. El volumen de efluente generado es calculado con
base en el volumen del agua consumida por la industria. El coeficiente K es un dato tedrico,
determinado en funcién de pardmetros vinculados, entre otros, a la temperatura, carga organica y
toxicidad del efluente-tipo de cada genero industrial. Estimativas hechas referentes al periodo 1983-
1996 indican un volumen de recursos recaudados, bajo la forma de tarifa, del orden de US$13
millones.

Las industrias que optan por encaminar sus efluentes hacia las instalaciones de la SABESP
estan asi, optando por la subcontratacion de parte del tratamiento de los mismos. En estos casos, la
SABESP funciona como una instalacion para tratamiento complementar, externa a las plantas de las
industrias. El control de la contaminacion de cada unidad industrial optante queda de esta forma
concentrado tanto en el control de la industria como del efluente final de la instalacion para
tratamiento de la compafiia de sanidad publica. EI hecho que el valor de la tarifa sea proporcional al
volumen del agua consumido y al potencial contaminador tedrico del tipo industrial junta dos
complicaciones: 1) el volumen de alcantarillas (efluentes) no es, en todos los casos, necesariamente
igual al volumen del agua consumida, una vez que pueden existir perdidas en el proceso productivo
(agua de refrigeracion, por ejemplo) o la incorporacion de volumenes del agua al producto (industria
de bebidas, por ejemplo); y 2) el caso del potencial contaminador puede variar para un mismo genero
industrial conforme las variaciones de algunos parametros tales como tecnologia, porte y escala de
produccion. La posibilidad de ajustes tanto en el factor K (derivadas de los datos generados por el
auto monitoreo de las empresas o por el monitoreo del érgano ambiental regulador) como del
volumen de aguas residuales (con base en mediciones de la descarga real de efluentes) podria dar
lugar a la insercién de otros mecanismos de incentivo. También el hecho de que el tratamiento es
realizado de forma centralizada por un mismo agente (publico) crea la posibilidad de introducir otros
incentivos econémicos. Seria posible, por ejemplo, aprovechar el hecho de que todas las unidades
tienen costos individuales de tratamiento posiblemente diferenciados. Una oportunidad para que se
pueda pensar en un sistema en que todos podrian ganar, algo al estilo de los tradable permits.

Sin embargo, el objetivo de la tarifa es simplemente el de recaudar (user cost). No fue
comprobada ninguna iniciativa hacia la incorporacion de innovaciones que estimulen cambios de
comportamiento mas radicales, sea con el objetivo de reducir el volumen de agua consumido como
del coeficiente de carga contaminadora de su efluente. Al contrario, el mecanismo acaba
promoviendo estimulos negativos como, por ejemplo, en el caso de las industrias que incorporan agua
en su producto y pagan una tarifa de alcantarillas (efluente) teniendo por base el volumen de agua
recibido de la SABESP. En estos casos la empresa deberad entrar con un recurso administrativo
comprobando que la estimativa realizada no corresponde a la realidad.

4. Inspeccién de vehiculos financia el monitoreo de la calidad del
aire

Ese no es un auténtico IE. Entretanto, la necesidad de generar una recaudacion para invertir
en la recuperacion de rutinas en decadencia esta, como ya vimos, en la base de la creacion de varios
verdaderos IEs. Ademas, la experiencia sirve muy bien como para sefialar algunas lecciones Utiles
para los gestores ambientales encargados de IEs, tales como: i) se puede argumentar que una buena
oportunidad esta siendo desperdiciada por no ofrecer tratamientos diferenciados a los casos que
efectivamente son diferentes; ii) una vez que el valor cobrado es linear, el mecanismo implementado
no debera incentivar comportamientos diferenciados; y iii) seria posible producir otros efectos si la
tarifa cobrada fuese diferenciada segundo, en este caso, la condicion y los kilometros recorridos por
los vehiculos y, por tanto, de acuerdo con el nivel de contaminacion generada.
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Como ocurre en otros paises —inclusive de la América Latina y Caribe—, el control de la
contaminacion por vehiculos automotores (fuentes moviles) en el Brasil estd hoy en dia basada en
tres elementos principales: i) la induccion a la mejora de la tecnologia de los motores a traves del
establecimiento de estandares de emision mas restrictivos; ii) la obligatoriedad de instalacion de
catalizadores para los vehiculos a gasolina; y iii) la adopcion de un sistema de inspecciones
periodicas de los vehiculos, asociadas a la renovacion de las respectivas licencias.

Estos tres elementos representan asi los pilares principales de la politica adoptada desde
mediados de la década del 80 y que tomo la forma del Programa Nacional de Controle da Poluicdo
de Vehiculos Automotores (PROCONVE). La evaluacion de la eficacia de esa politica depende de
la capacidad de monitoreo de la calidad del aire en los aglomerados urbanos. En este punto reside un
factor de fragilidad del PROCONVE o sea, la capacidad de monitoreo de la calidad del aire en las
regiones metropolitanas (RMs), las areas urbanas donde se concentran los mayores problemas de
contaminacion atmosférica. Excepto en el caso de la Region Metropolitana de Sdo Paulo, las demas
RMs estan sometidas a restricciones en lo que se refiere a las respectivas redes de monitoreo de la
calidad del aire. Queda asi perjudicada una de las condiciones béasicas para que se realice el
acompafamiento y evaluacion del Programa. Un ejemplo de situacion en gue recursos escasos
estarian siendo aplicados sin que se pueda evaluar efectivamente la relacion entre el costo incurrido,
los resultados obtenidos y los usos alternativos para los mismos recursos.

En el caso de la Regido Metropolitana do Rio de Janeiro (RMRJ) la agencia de control de la
contaminacion (FEEMA) establecio, en 1996, un inicio de negociacion con el departamento de
control de transito (DETRAN) sobre la posibilidad de integrar, en un mismo procedimiento, las
inspecciones de seguridad de los vehiculos (realizados por el sector de transito) y de emision

44






Desafios y propuestas para la implementacion mas efectiva de instrumentos econémicos en la gestion ambiental de América
Latina y el Caribe

realizadas por el sector ambiental).’® Los argumentos eran simples: i) del punto de vista del
contribuyente-propietario de vehiculo, asi como del mismo estado, seria altamente recomendable
evitar la duplicidad de procedimientos de inspeccion; vy ii) del punto de vista de la sociedad en su
totalidad serfa también altamente recomendable que se evaluase si los costos de ese nuevo sistema?
(experimentado de forma piloto en Rio de Janeiro a partir de 1997) serian compensados por los
lucros obtenidos en términos de la calidad del aire. La propuesta incluia la destinacion de parte del
recurso recaudado (a través de la tasa de inspeccion) para la financiacion de la red de monitoreo de
la calidad del aire en la RMRJ. La propuesta fue favorecida por el hecho que el gobernador habia
establecido que una de sus prioridades maximas era la reforma de la maquina del sector de transito,
que hasta entonces estaba altamente corrompida. Como consecuencia, su titular disfrutaba de un
buen prestigio personal junto al gobernador, lo que favorecié enormemente la accion integrada de los
sectores de medio ambiente, transito y hacienda.

En 1997 se firmd un primer convenio entre las dos agencias. Esto resulté en la recuperacion
de la capacidad de monitoreo de la calidad del aire en la RMRJ. La agencia ambiental deberia pasar
entonces a “analizar periddicamente los datos de calidad del aire, divulgando los resultados y
estableciendo niveles permisibles y tolerables de las emisiones vehiculares” en la region. Los
recursos fueron estipulados en 5% sobre el resultado bruto recaudado mensualmente con la tasa de
servicios de inspeccion de los vehiculos. Del total estimado de US$ 3.1 millones para 1997 fueron
efectivamente transferidos cerca de US$ 2.1 millones. A despecho de la diferencia entre eses
valores, importa observar que los recursos que se hicieron disponibles representaban una dotacion
para el sector que no encuentra precedentes en toda la historia de la agencia (creada en 1975). Ese
convenio fue renovado dos veces. En la primera hasta 2003. En la segunda prorrogacion establecio
el aumento del porcentaje destinado a la agencia ambiental que pasé de 5% para 7% sobre el
resultado bruto recaudado mensualmente.

El hecho que la transferencia de recursos esté regulada por un simple convenio establece una
condicion de vulnerabilidad del esquema combinado. Por otro lado, el hecho que el convenio inyecte
recursos en una institucion que estaba atravesando una situacion de extrema carencia causé
complicaciones en la administracion de los mismos. Bajos salarios, poca motivacion e infraestructura
precaria no eran caracteristicas exclusivas de la unidad de calidad del aire. Era muy dificil resistir a
las presiones que se hacian para que los recursos obtenidos fuesen empleados en la solucion de los
problemas de otras unidades de la misma agencia.

Ese esquema fue concebido y negociado a partir de 1995. Cuando se inicid la efectiva
implementacion (1997) el equipo de dirigentes de la agencia ambiental ya habia sido cambiado. Otro
equipo directivo significé6 nuevas orientaciones politicas y administrativas. Infelizmente evaluar la
eficacia del sistema de inspeccion de vehiculos —y por extension de la politica nacional de control de
la contaminacién atmosférica por fuentes méviles— no hacia parte de sus prioridades. Los recursos
siguen siendo aplicados pero la finalidad practica de su uso se perdio.

5. Impuesto ICMS ecoldgico

19 Ppersiste a nivel nacional, un divorcio entre las legislaciones que tratan del transito, en la esfera del Ministerio de la Justicia,

y de las emisiones generadas por las fuentes moviles, en la esfera del Ministerio del Medio Ambiente. Los Consejos Nacional
de Transito (CONTRAN) y del Medio Ambiente (CONAMA) establecieron reglamentaciones contradictorias. La
reglamentacion de transito establece que la competencia para inspeccionar los vehiculos es federal, mientras que la
reglamentacion ambiental establece que las agencias ambientales y municipales deben implementar las inspecciones. Los
efectos de la Resolucién del CONTRAN estan suspendidos mientras se desarrolla una negociacion alrededor de una solucién
para el conflicto.

La recaudacion de la tasa de inspeccion dio origen, en el afio de 1997, a una receta bruta estimada en aproximadamente US$
68 millones.

20
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La experiencia con el ICMS Ecoldgico tuvo una génesis innovadora. Esa fue una iniciativa
personal del gobernador, luego al principio de su mandato, en la cual pesé su experiencia anterior
como alcalde (prefecto) de la capital. La conduccion de los estudios para poder llegar a la nueva
reglamentacion del tributo fue atribuida a los secretarios de planeamiento y hacienda pudblica. El
organo de regulacion y control ambiental del estado fue convocado, asi como también fueron los
sectores de educacion, cultura, agricultura y salud. El énfasis dado en esa “convocacion” era de que
el mecanismo tendria que ser claro, objetivo, basado en pardmetros mensurables. Las experiencias
pioneras desarrolladas por los Estados de Parana y S&o Paulo fueron tomadas como referencia.
Fueron también realizadas simulaciones sobre los impactos del nuevo mecanismo en los ingresos
municipales. EI mecanismo abarca un IE vinculado al modelo comando-y-control, via licencia
ambiental de los proyectos de sanidad y registro de unidades de conservacion.

El Articulo 158 de la Constitucion Federal (1988) determina que la recaudacion del Imposto
de Circulagdo de Mercadorias e Servicos (ICMS) sea distribuida de la siguiente forma: 75%
destinados a los estados y 25% transferidos a los municipios. De los recursos transferidos a los
municipios un minimo de tres cuartas partes (75%) deben ser distribuidos proporcionalmente a lo
recaudado en cada una de estas unidades, tomandose como base el Valor Adicionado Fiscal
(VAF).? La otra cuarta parte del valor total destinado a cada municipio. En el caso de Minas
Gerais esta cuarta parte de los municipios es hecha de acuerdo a estos criterios fueron establecidos
por la Ley N' 12 040, de 28.12.95. Esa Ley amplid y diversificé los criterios econémicos, sociales y
ambientales, ademas de establecer una cuota minima de transferencia.?? Los recursos que esa
nueva legislacion puso a disposicion de los municipios, en 1998, eran de aproximadamente US$
14 000 000.

La aplicacion del criterio medio ambiente, incluye el uso de dos indicadores: i) un indice
asociado a la implantacion de la infraestructura de sanidad ambiental (basura y alcantarillados), que
debe atender al requisito de tener licencia del Conselho Estadual de Politica Ambiental (COPAM),?
y ii) otro vinculado a la creacién, reglamentacion e implantacion/manutencion de Unidades de
Conservacion, las cuales deben ser registradas junto a la Secretaria de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel (SEMAD). Los requisitos para habilitacién de los municipios para
recibir una parte del ICMS por el subcriterio sanidad ambiental son: i) poseer sistema de
tratamiento o disposicion final de residuos sélidos urbanos que atienda por lo menos, a 70% de la
populacion del municipio, con licencia para operacion del COPAM o ii) poseer sistema de
tratamiento de aguas residuales de la poblacién que atienda por lo menos, a 50% de la populacion del
municipio, también con licencia del COPAM para operacion. El valor maximo que debe ser atribuido
a cada municipio no podra exceder al valor de la inversion realizada. El valor a ser transferido es
estimado por el COPAM con base en la populacion atendida y en el costo medio per capita de los

2L De forma muy simplificada, el VAF es calculado toméndose en cuenta el valor de las ventas y compras realizadas en un

municipio a lo largo de dos afios consecutivos.

Es significativa la frecuencia con que la Ley 12 040/95 (también denominada Ley Rohin Hood) es cuestionada. La razon es
la pérdida de recursos sufrida por los municipios econémicamente mas fuertes. Segln estos municipios, estaria ocurriendo
una pérdida de recursos a través de su transferencia hacia los municipios méas pobres. Se argumenta particularmente a partir
del hecho de que la Region Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH) se ha transformado en “exportadora de recursos”,
cuando, al contrario, concentra la mayor parte de la poblacion, de las actividades econémicas y, consecuentemente, de las
necesidades de inversiones en infraestructura urbana. Estimaciones hechas por la municipalidad de Betim (RMBH), indican
que ese municipio estaria “transfiriendo” alrededor de US$ 10.8 millones al afio. A su vez, la Secretaria Estatal de Hacienda
afirma que 728 municipios han ganado, mientras que sélo 28 estarian efectivamente perdiendo recursos. La agencia
ambiental afiade que la posibilidad de ingresar con proyectos para usufructuar de la compensacion esta abierta a cualquier
municipalidad.

En el caso de Minas Gerais, el COPAM que detiene el poder de policia en la esfera ambiental, es responsable por la
concesion de licencias y por la aplicacion de multas.
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sistemas de terraplén de sanidad, de tratamiento de basura organica y/o instalacion de tratamiento de
aguas residuales de la poblacion. EIl proposito del subcriterio unidades de conservacion es el de
compensar los municipios que poseen parcelas de su territorio destinado a la conservacion ambiental,
que puedan implicar en restricciones al uso del suelo. Se consideran las unidades de conservacién
creadas por la Unién, Estado, Municipio y particulares, desde que debidamente registradas de
acuerdo con la agencia ambiental forestal. Es elegible la unidad de conservacion que atiende a los
siguientes requisitos: i) pertenecer a una de las categorfas relacionadas en la ley;* ii) ser legalmente
creada; y iii) estar delimitada y reglamentada cuanto a las restricciones al uso del suelo.

Conforme el mecanismo se vuelve mas conocido, hay una tendencia de crecimiento del
ndmero de municipios candidatos a la compensacién financiera. En consecuencia, la parte que cada
uno puede recibir tiende a ser menor, una vez que el volumen total de recursos a ser distribuido
permanece relativamente fijo.% Por lo tanto, el plazo de retorno de la inversion debera gradualmente
prolongarse, en cuanto el factor de incentivo ird perdiendo fuerza. El incentivo econdmico tiende, por
lo tanto, a tener un limite en el tiempo. Referente a esto dos hipétesis deben ser analizadas: i) la
demanda de recursos serd decreciente conforme el porcentaje de populacion urbana atendida sea
ampliado; ii) es posible que el mecanismo del ICMS ecoldgico se especialice naturalmente en la
atencion de los municipios de pequefio poder econdmico, asi como de los proyectos de pequefio
porte. En estos casos, por que significan inversiones de menor valor, el esfuerzo podria ser
compensatorio por un periodo mas largo. Entretanto, asi mismo, el aumento de los candidatos a los
recursos minimiza el espiritu del incentivo.

Vale analizar rapidamente el hecho que los recursos no tienen ningin tipo de sello. La
discontinuidad de obras o la falta de manutencion de la infraestructura instalada justificaria, tal vez,
que fuese afiadida a la formula del ICMS Ecoldgico algin tipo de incentivo adicional. Algin
mecanismo complementar que llevase los gobiernos locales a aplicar los recursos, por ejemplo, en la
mantencion de la inversién que fuese resarcida. En realidad, la manutencién del equipo construido
es, particularmente en el caso de municipio de pequefio poder econdémico, tan problematica cuanto
su propia instalacion.

Existe un problema operacional que debe ser destacado. Como son dos los drganos
ambientales involucrados en el examen de los criterios —sanidad por la agencia encargada de la
agenda marron (FEAM) y conservacion ambiental por la agencia encargada de la agenda
verde (IEF)- fue establecida una rutina segun la cual cada uno de ellos informa a la Secretaria de
Fazenda la base a partir de la cual seran definidos los beneficiarios y los valores a ser transferidos.
Como toda la concepcidn del mecanismo en el area ambiental fue realizada por la FEAM, se puede
notar una relacién menos intensa de la otra agencia en la verificacion del subcriterio unidad de
conservacion. Asi, a pesar de gque esta experiencia muestra una fuerte participacion del sector
ambiental en una decision tipicamente de politica fiscal —normalmente exclusiva del area de la
hacienda publica— se puede notar, en la fase de implementacion del instrumento, que hay problemas
de coordinacion que deben ser superados dentro del propio sector ambiental.

Diferente de la tradicional practica politica de Minas Gerais (marcada por ceremonias
publicas con el amplio apoyo de los medios de comunicacién), las transferencias de recursos para los
municipios ahora son hechos mediante transferencias automaticas para sus respectivas cuentas
bancarias. Si por un lado esto retira un poco de la visibilidad del mecanismo, por otro lado, esto

24 Estacion Ecolégica, Reserva Bioldgica, Parque, Reserva Particular de Patrimonio Natural, Foresta Nacional, Area de

Proteccién Ambiental y Area Indigena.
Ellos aumentaron apenas en el caso que sean verificadas variaciones en el nivel de la actividad econémica y, en
consecuencia, de la recaudacion del ICMS.

25

48



CEPAL - SERIE Manuales N° 18

presenta la ventaja de despolitizar el mismo. Tal vez por eso la oposicion de los municipios mayores
y mas ricos (que se sienten perjudicados por el ICMS ecoldgico) no ha tenido éxito. Una prueba de
esto es el hecho que el porcentaje dedicado al criterio ambiental ha pasado, por iniciativa del poder
legislativo, de 1%, en 1999, para 1.61% en el ejercicio de 2000. Los 0.61% adicionales seran
retirados del criterio econdmico (VAF) o sea, acentuando el "perjuicio” de los municipios de base
econdémica mas fuerte.
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6. Revision de los criterios de control de contaminacion

A pesar de no tratarse de un IE, esa experiencia fue incluida por representar tal vez, la Unica
iniciativa de introducir alteraciones en la reglamentacion tipica de comando y control, creando asi
condiciones previas para la diseminacion del uso de los IEs.

La Comissdo Estadual de Controle Ambiental (CECA) ha aprobado, en el ambito del Estado
de Rio de Janeiro, una deliberacion (N 3520/96) estableciendo una “estrategia de administracion y
control que considera el criterio de calidad de los sistemas ambientales..., en especial la calidad del
aire y del agua” (Articulo ). La deliberacion establecia que esa estrategia seria implantada con el
apoyo de asociaciones de usuarios de los recursos ambientales. Estas asociaciones serian
formadas por entidades publicas y privadas cuyas actividades pudieran afectar las caracteristicas
cuantitativas y cualitativas de los recursos ambientales. Estas asociaciones serian responsables por
el monitoreo continuo de la calidad del aire y del agua en las respectivas cuencas, ademas de
promover estudios de la dindmica y de la capacidad de asimilacion de contaminantes verificadas en
las mismas. En las cuencas donde se formarian las asociaciones de usuarios, la licencia ambiental y
la fiscalizacién de las actividades daria preferencia al uso de criterios y estandares de calidad
ambiental y no solamente de emisiones.

Estas determinaciones, de caracter experimental por un periodo de dos afios, ensayaban un
modelo de gestion ambiental y control de la contaminacién en la cual los instrumentos tendrian una
cierta flexibilidad. Al mismo tiempo, se hacia implicitamente una propuesta para una nueva division
de responsabilidades. Esa perspectiva de cambio representaba una clara evolucién con relacion al
modelo apoyado en una estrategia de base tecnoldgica linear, asociada a criterios generales
aplicables individualmente a todas las fuentes. Esa deliberacion daba continuidad a las innovaciones
introducidas en el control de la contaminacion a través de sistemas de auto control de la
contaminacion del aire y del agua. Ella abria la posibilidad de comenzar a trabajar dentro de una
estrategia que diese preferencia a estandares de calidad en vez de estandares de emision, asi como
el uso de estimulos econdmicos que favorecerian, en tesis, la introduccion de cambios en el proceso
productivo en lugar de soluciones del tipo “end-of-pipe”.

Por iniciativa de empresas filiadas a la Federacdo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro
(FIRJAN) tres frentes de trabajo fueron iniciadas; una en la region del medio curso del Rio Paraiba
do Sul (manantial responsable por 80% del consumo productivo y domiciliar de agua en el estado),
otra en la cuenca que drena en la Baia de Guanabara y la tercera en el area del municipio de Nova
Friburgo (Region Serrana). Inicialmente esas iniciativas fueron estimuladas por el sector ambiental
del gobierno. Entretanto, el cambio de los ocupantes de los cargos directivos de la secretaria estatal
y de la agencia de control de la contaminacion fue acompafiado de cambios en la estrategia de
control empleado por el sector ambiental del gobierno. Entre las nuevas prioridades establecidas no
constaba nada que sefialase a las industrias que la Deliberacion 3520 tendria secuencia.

Con respecto a la iniciativa conducida por las industrias se puede pensar algunas
consideraciones. En primer lugar esta fue una iniciativa que no preveia la participacion de otros
usuarios que no fuesen las propias industrias. Si la iniciativa fuese adelante seria necesario
contornear ese punto una vez que contrariaba de forma nitida el espiritu de la Deliberacién, la cual
presuponia la compatibilidad de los multiplos usos de los recursos ambientales. También cabe
destacar lo que se relaciona a la sensacion desagradable que la figura de la responsabilidad
solidaria generaba entre las empresas. Esa era una condicién poco simpética al conjunto de las
empresas en la medida que ellas temian asumir responsabilidades en nombre del conjunto de las
empresas. Aquellas que “nada temian” sabian que tendrian que responder solidariamente por
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problemas generados por empresas en situacion de no-conformidad con la legislacion ambiental. El
desempefio ambiental no uniforme de las unidades involucradas generaba asi un riesgo que
dificilmente seria aceptado por aquellas que se encontraban en mejor situacion. Ese temor se
originaba también por el hecho que ese instituto (la responsabilidad solidaria) no estaba
reglamentado al punto de que se pudiese evaluar sus efectivas implicaciones. También importa el
hecho de que esas reglas fueron introducidas a través de una simple deliberacion (un diploma legal,
es claro, pero que facilmente puede cesar su vigencia o ser modificado). Por otro lado, el caracter
experimental y temporario de la misma (2 afios) no recomendaba que fuesen realizadas inversiones
en la construccion de una alternativa que podria no prosperar, como efectivamente no prosper6. Una
vez que los cambios en el equipo del gobierno dejaron claro que la propuesta habia sido “retirada” el
sector productivo no insistio en el asunto también.

El fracaso de la experiencia también puede ser atribuido a razones de orden interna de la
agencia de control de la contaminacién. Habia una cierta de resistencia para asimilar el nuevo
modelo, una forma de trabajo que muchas veces era vista con una cierta desconfianza, y era
enfrentada como “demasiada flexibilidad” y “pérdida de poder”. Con relacion al ambito interno del
gobierno el hecho que se debe destacar fue la falta de respaldo politico al proyecto. Sélo que en este
caso el respaldo ni siquiera habia sido negociado una vez que los acuerdos iniciales fueron realizados
directamente entre la agencia ambiental y el sector productivo, sin la participacion de la secretaria
estatal.?® Con el cambio de todos los directores técnicos de la agencia, la experiencia no sobrevivié.
A pesar de las iniciativas, desarrolladas de forma casi auténoma, por parte del sector productivo, ya
en abril de 1997 la deliberacion era considerada letra muerta. Su vigencia ceso en julio de 1998 sin
que ninguna de las iniciativas hubiese prosperado y, por lo tanto, hubiesen sido efectivamente
explotadas las posibilidades que ella abria.

7. Recompensando el desempefio ambiental de la industria

Una Organizacién No Gubernamental®’ de medio ambiente —que se dedica de preferencia a

cuestiones relativas al elemento agua— y un periodico de circulacion nacional estan negociando la
institucion de un concurso abierto, a través del cual seran premiadas iniciativas empresariales que
resulten en mejoras concretas de desempefio ambiental de sus unidades productivas. EI Premio tiene
por objetivo el reconocimiento publico de las iniciativas, asi como su amplia divulgacién. Los
principios y criterios para el premio representan una opcion que se hace —en contra al camino de la
simple penalidad y/o denuncia— con la intencion de crear un clima de competencia saludable entre
las empresas, de la cual resulten lucros reales en términos de calidad ambiental, con un costo quiza
mas bajo del que seria necesario si fuesen adoptados los procedimientos e instrumentos clasicos de
comando y control.

Podran concurrir empresas del sector industrial o de servicios, de cualquier porte o tipo, cuya
actividad produzca o pueda producir, segun literatura especializada, impactos ambientales sobre el
recurso natural agua. Las empresas candidatas tendran que preparar informes (casos)? sobre su
experiencia. Estos informes seran sometidos a la evaluacion individualizada, a ser realizada por un
equipo constituido de auditores habilitados. Al inscribirse la empresa estard implicitamente

%6 Habian razones para mantener los primeros contactos en un plan estrictamente técnico. Por solicitacién de la Federacion

de las Industrias, la participacion de la Secretaria de Estado habia sido planeada para una etapa posterior.

Ver Fundacién OndAzul (Rio de Janeiro y Salvador) e-mail: <ondazul@ondazul.org.br>

Los casos inscritos deberdn contener informaciones al respecto de: i) la categoria de los premios para la cual la
empresa/unidad esté submetiendo su candidatura; ii) la descripcion de la actividad principal de la empresa/unidad; iii) el
impacto originalmente generado por la empresa/unidades sobre el medio ambiente (recurso agua); iv) las acciones y/o
inversiones implementadas hacia la reduccion/eliminacién del impacto; v) los resultados obtenidos; y vi) sumario ejecutivo
del caso inscripto.
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autorizando la divulgacién del contenido de sus casos. Una misma empresa podra hacer mas de una
inscripcion, desde que estas estén vinculadas a iniciativas desarrolladas por diferentes unidades
productivas bajo su control. Los casos deben ser basados en evidencias objetivas que comprueben
las acciones e inversiones realizadas y los resultados efectivamente alcanzados.

Los casos serdn juzgados por una Comisién Juzgadora independiente, formada por
personalidades de reconocimiento publico notorio. La composicion de esa Comision debera incluir
representantes de Organos gubernamentales, organizaciones no gubernamentales, universidades, y
del sector de empresas. Los miembros de esa comision deberan estar reconocidamente involucrados
con la causa ambiental. Seran premiados los tres mejores casos en cada una de las cuatro
categorfas instituidas.? Los premiados tendran sus casos —y respectiva clasificacion— divulgados,
amplia y sistematicamente, por el 6rgano de la prensa asociado a la organizacion del evento. Los
premiados podran divulgar libremente su premio, bien como utilizar el logotipo del Premio en sus
materiales de divulgacién, desde que mencionado el afio en que fue premiado.

La ONG que tuvo la iniciativa del concurso, intencionadamente evitd la aproximacion con
relacion a las agencias gubernamentales ambientales. Durante las negociaciones en curso se dio una
atencion especial de forma a mantener la propuesta como una iniciativa no gubernamental.
Entretanto, la iniciativa tampoco incluyé una aproximacion con el sector privado de manera a
involucrarlo en el proceso de concepcion del concurso. El Unico intento en esa direccion fue
realizado en el sentido de buscar un patrocinador. La participacion de un periodico de circulacion
nacional tiene la conveniencia de las facilidades que ese asociado ofrece en casos de divulgacion,
tanto del evento como de sus resultados. Esto garantiza una perspectiva de “marketing” que torna el
evento mas atrayente a la vista de los posibles participantes. Entretanto, los medios de comunicacion
que cubren las areas de negocios y medio ambiente (sobre todo el primero) estan involucrados en un
clima de alta competencia. Transformaciones en el perfil y partes del mercado atacadas por los
diferentes medios de comunicacion, han determinado mucha cautela en la seleccion de nuevos
proyectos. Esto lleva a un proceso excesivamente lento de las negociaciones en torno del concurso.

D. Cuestiones estratégicas - barreras a superar y factores de
éxito a maximizar

La observacion N® 1 que resulta de las informaciones colectadas guarda relacion con la
posibilidad de evaluar la eficacia de los IEs en el contexto brasilefio. No hay posibilidad de
equivocarse al afirmar que la disponibilidad de informaciones —ya sea en respecto a ganancias en
materia de calidad ambiental, cambios de comportamiento de los agentes econdémicos o
fortalecimiento de la gestién ambiental- no permiten de pronto realizar evaluaciones y comparar
resultados. No es de sorprender que la precariedad de la base de conocimiento esté presente en
toda la argumentacion aqui desarrollada. La ausencia generalizada de mecanismos regulares de
evaluacién de las politicas pablicas hace parte del mismo problema. Como consecuencia, el nivel de
incertidumbre del gestor ambiental, de los agentes regulados y de la sociedad como una totalidad es
siempre muy grande.

Las experiencias analizadas sugieren también una reserva general que debe preceder a
recomendaciones especificas. Es que, dado el actual marco juridico (mas adecuado al modelo de
Comando & Control) y la fragilidad del cuadro institucional (personal poco motivado, sin equipos y

29 | a premiacién comprendera las siguientes categorias: i) innovacién en tecnologia de produccién; ii) recuperacion de pasivo

ambiental; iii) costo-eficiencia en reciclaje; y iv) asociaciones (parcerias).
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ocupados con rutinas en parte obsoletas), no sorprende que la recaudacion sea la palabra de orden
referente al uso de los IEs en el Brasil. La explicacion obvia estd a cargo de la intencion de hacer
con que las agencias ambientales (y sus programas) logren una relativa independencia con relacién
a los recursos presupuestarios regulares, cada vez mas escasos y disputados.

Entretanto, esa alternativa no garantiza, por ella misma, que se alcance un nivel mas elevado
de eficacia de la gestion ambiental. El uso de los IEs ha proporcionado la solucion temporal de
problemas puntuales, pero también ha significado el oscurecimiento de cuestiones estratégicas que
tendrian que ser atacadas.

El predominio de los IEs que estan dirigidos a la recaudacion de recursos ha creado en
realidad una distorsion. EI cuadro compuesto por las experiencias analizadas ayudan a establecer —
particularmente cuando se trata de tasas, tarifas y contribuciones— diferencias entre dos situaciones-
tipo distintas:

e la situacion en que predomina el objetivo de recaudar recursos adicionales, lo que
normalmente implica en fijar un valor bajo correspondiente a la division proporcional del
costo por prestar un determinado servicio o por la realizacion de una determinada
inversion. Esa recaudacion se asimila mas facilmente por parte tanto de los agentes
econdémicos como de las autoridades de la hacienda publica. Las razones que explican esa
facilidad son basicamente dos: i) el bajo valor de ese nuevo item de costo acaba siendo
diluido en el precio final del bien/servicio y pasado a otros sin mayores traumas; VY ii)
existe muchas veces una contrapartida visible que se presenta por la prestacion del
servicio (como si fuese una tarifa) o por la inversion realizada (como si fuese una tasa
de mejora). La induccion al cambio de comportamiento resulta méas dificil en este caso;

e [a situacion en que el objetivo de crear un incentivo al cambio de comportamiento
resulta en un valor cobrado en funcion de un lucro/ventaja ambiental que se quiera
generar, resultando en un valor suficientemente alto capaz de provocar reacciones mas
visibles de parte de los agentes econdmicos. Por otro lado, ese valor alto muchas veces
encuentra resistencia por parte de las autoridades de la hacienda publica, porque estaria
contribuyendo para el aumento de la carga tributaria total. El crecimiento de esa carga
podria todavia ser evitado a través de una renuncia sectorial del fisco (p. ej. a través de
la correspondiente reduccion del Impuesto sobre Productos Industrializados) en favor de
una recaudacion verde. Las resistencias relativas a esa renuncia del fisco sectorial
pueden ser mas facilmente contorneadas cuando se trabaja en el régimen de "caja Unica".
Entretanto, esa alternativa acaba siendo, por razones diametralmente opuestas, una
solucion antipatica tanto a la vista de aquellos que no creen, como de aquellos que creen,
que el planeamiento sea capaz de distribuir racionalmente los recursos puablicos. Unos
porque no confian en el destino de los recursos, otros porque creen que van a perder el
control sobre los recursos que disponen.

Como lo que predomina es el objetivo de recaudacion, no sorprende que los IEs, como son
hoy utilizados, dejen de acrecentar eficacia a la gestion ambiental. De esta manera los IES no
contribuyen ni como substitutos (que no son en cualquier hipétesis) ni como complementos (lo que
seria correcto) de las estrategias del tipo C&C.

Después de estas consideraciones de caracter general pasaremos a las lecciones especificas
extraidas de los casos analizados. Podemos verificar que, independientemente del instrumento
utilizado, hay una serie de barreras que deben ser eliminadas. Vale decir que varios de los puntos
enumerados coinciden con los resultados de la revision realizada por el Banco Mundial (1995) con
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respecto a estrategias ambientales en paises del tercer mundo. En la publicacién resultante de esta
revision el BIRD indica un modelo para procedimientos que favoreceria los resultados con buen
éxito y que pueden ser parcialmente transpuestos para experiencias con los IEs. Ese modelo estaria
basado en él:

e establecimiento de prioridades: estrategias con buen éxito involucran usualmente la
identificacion de problemas prioritarios, la definicion de acciones prioritarias y la garantia
de una ejecucion efectiva de ambas;

e involucrar los actores claves: para que las estrategias ambientales sean ejecutadas
con éxito los analisis técnicos tienen que combinar con la participacion activa y el
comprometimiento de los actores clave;

e claridad y realismo en los objetivos: una gestién ambiental eficaz requiere objetivos
realistas en lo concerniente a las condiciones politicas, sociales y econémicas;

e garantia de victorias rapidas: las populaciones locales necesitan de evidencias positivas
para construir y mantener su comprometimiento con la gestion ambiental y los
instrumentos utilizados. La ejecucién de proyectos piloto o proyectos demostrativos
pueden ayudar a mostrar las relaciones entre la gestién ambiental y la calidad de vida;

e monitoreo de los resultados: la informacion inadecuada impone restricciones
considerables a la gestibn ambiental. Una atencién particular debe ser dada a la
organizacion, expansion y actualizacion de la base de datos. EI monitoreo-evaluacion de
las experiencias de gestion ambiental posibilita la correccion de rumbos a través de la
incorporacion de las lecciones extraidas de éxitos y fracasos.

El andlisis de los casos seleccionados detalla otros puntos para reflexion. Ellos componen los
criterios que estructuran el Cuadro 1.3 (Resumen de la Evaluacion de los Factores Condicionantes) y
que se extienden en las recomendaciones planteadas adelante.

1. Obijetivo del instrumento

La mayor parte de los casos analizados (N* 1, 2, 4 y 6) tiene como objetivo (formal o real) recaudar recurscs.
Entretanto, en uno de estos cuatro casos (N ° 4) los recursos fueron, en algunos momentos, retenidos por las autoridades
de b hacienda publica con k finalidad de “hacer cajp”. El objetivo de incentivar cambios de comportamiento por parte de
los agentes econdmicos —o de madificar prioridades en k distribucion de los recursos por el poder plblico- constituyo b
base de 3 de los 7 casos analizados (N* 3,5y 7).

Tales hechos reflejan dos aspectos principales: i) que, como ya fue dicho, los IEs han sido
empleados menos como una forma de aumentar la eficacia de la gestion ambiental y mas como un
modo de mejorar de forma puntual la asignacion de recursos financieros de las agencias ambientales
y/o de los programas por ellas desarrollados; ii) que ni siempre ese camino ha llevado a la solucion
de los problemas de esas agencias (0 de sus programas), una vez que ellas no tienen el prestigio
politico necesario para garantizar que los recursos recaudados lleguen a su verdadero destino.
Resolver ambas las cuestiones -reflejos de la carencia de recursos para realizar rutinas y
programas/proyectos— depende del fortalecimiento de esas agencias con respecto al prestigio dentro
del propio gobierno, condiciones de remuneracion e infraestructura, principalmente. Esos elementos
hacen parte de un circulo vicioso que sélo se rompe si fuesen resueltos problemas como el de la
falta de integracion de las agencias ambientales al proceso decisorio desarrollado en las altas esferas
de la administracion publica, concomitante con un esfuerzo de coordinacion entre sectores de
gobierno, agentes econdmicos y organizaciones sociales.
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2. Continuidad administrativa

Tres de las experiencias analizadas (N* 4, 5y 6) tuvieron sus dificultades explicadas por la
discontinuidad administrativa. Mientras tanto, tres otras (N* 1, 2 'y 3) tuvieron el éxito verificado por
haber permanecido como prioridad a lo largo de una secuencia de administraciones
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Cuadro 1.3

RESUMEN DE LA EVALUACION DE LOS FACTORES CONDICIONANTES

Experiencias
con IES

Factores condicionantes

A

Objetivo del
Instrumento

B

Continuidad
Administrativa

Cc

Coordinacion e
Integracién

D

Criterios de
Prioridad

E

Acuerdos
Acercaa
Objetivos y
Metas

F

Articulacién
con C&C

G
Diseminacion
de Informacion

H

Evaluacién de
Eficacia

Compatibilidad
c/Metas de
Estab. Econ.

1. Cobranza por [Concebida conla [Continuidad Concebido como Valor de la tarifa Esta por detras del |Figura de la otorga |A través del No consta como Sélo en el caso del
el Uso de Agua intencion de administrativa prioridad de inicialmente éxito de la estd articulado al  |proceso colegiado |rutina uso industrial el
(CE) provocar cambios [como elemento gobierno definido como parte|experiencia hasta [proceso de gestion |de decision valor es alto;
de comportamiento;|clave del éxito de la estrategia ahora ambiental (comités de entretanto la
inicio de alcanzado politica de cuenca) disponibilidad a
implementacion lanzamiento del pagar es suficiente
esperando cubrir instrumento
costos
2. Tarifa de Recaudacion para |No hubo Precaria No se aplica; Objetiv os A trav és del No fue previsto No consta como No significa valor
Efluentes cubrir costos por la |discontinuidad comunicacion tratase de un proy ectados sistema de licencia rutina que interfiera; no
Industriales (SP) |prestacion de misma entre las servicio publico Gnicamente como |y fiscalizacion constituido tributo
servicios agencias considerado parte de la ambiental

directamente
involucradas

esencial

estrategia de
recuperacion de
costos

3. ICMS Ecolégico
(MG)

Compensacion
fiscal; funciona
como mecanismo
de induccién al
cambio de
prioridades en la
distribucion de
recursos

Amenaza (no
efectuada) de
discontinuidad
como consecuencia
de cambio de
gobierno

Concebido como
prioridad de
gobierno

Prioridad y forma
de accién
disefiadas sin la
participacion de los
usuarios del
instrumento;
motivo de
contestaciones

En el plan estatal
funcioné; hay
controv ersias en el
plan de los
municipios

Clara e intencional

No fue previsto

No consta como
rutina aunque
exista sistema de
acompafiamiento
financiero

No acrecienta
carga tributaria;
alterd criterios y
porcentajes de
transferencia de
tributo y a existente
(renuncia fiscal
sectorial)

4. Royalties del
Petréleo (RJ)

Compensacion
financiera por la
produccioén de
petréleo/gas;
recursos desviados

para “hacer caja”

Auditorias internas
a cada nueva
administracion
determinan
discontinuidad del
flujo de recursos

Sector de hacienda
publica reteniendo
recursos

Alocacioén de
recursos segundo
criterios politicos

Igualmente objeto
de defunciones de
carécter politico

Indirecta a trav és
de la licencia 'y
fiscalizacién
ambiental

No fue previsto

No consta como
rutina

Reglamentacion
pasada cuando la
produccién de
petréleo aun era
monopolio del
Estado
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Experiencias
con IES

Factores condicionantes

A

Objetivo del
Instrumento

B

Continuidad
Administrativa

Cc

Coordinacion e
Integracién

D

Criterios de
Prioridad

E

Acuerdos
Acercaa
Objetivos y
Metas

F

Articulacién
con C&C

G
Diseminacion
de Informacion

H

Evaluacién de
Eficacia

Compatibilidad
c/Metas de
Estab. Econ.

5. Innovacion de
Criterios de
Control de la
contaminacion
(RY)

Induccién al cambio
de comportamiento
por parte de la
agencia ambiental
y los agentes
econémicos

Discontinuidad
administrativa fue
el motivo
determinante del
fracaso de la
experiencia

Relacionamiento
precario mismo
entre las agencias
directamente
involucradas

Favorecia el uso
de criterios del tipo
costo beneficio y
costo efectividad

Marginalizacion de
la Secretaria de
Medio Ambiente fue
fatal para la
experiencia

Clara e
internacional

No fue previsto

Asociada a las
responsabilidades
establecidas con
relacion al
monitoreo de
cuencas
aéreas/hidricas

Favorecia la
distribucion mas
eficiente de los
recursos
ambientales y
econoémicos

58



1474

Cuadro 1.3 (conclusién)

Experiencias
con IES

Factores condicionantes

A

Objetivo del
Instrumento

B

Continuidad
Administrativa

C

Coordinacién e
Integracién

D

Criterios de
Prioridad

E

Acuerdos
Acercaa
Objetivos y
Metas

F

Articulacién
con C&C

G
Diseminaciéon
de Informacién

H

Evaluacién de
Eficacia

Compatibilidad
c/Metas de
Estab. Econ.

6. Inspeccion de
vehiculos y
Calidad del Aire
(RMRJ)

Recaudacion;
recursos
destinados a la
recuperacion de
rutinas de la
agencia ambiental

Puede sufrir
discontinuidad a
cualquier momento
en vista de la
fragilidad del
instrumento legal
(conv enio)

Positiva entre las

agencias estatales
(hacienda, transito
y medio ambiente)

Valor de la tasa y
porcentaje
destinado al medio
ambiente definidos
segun criterios
politicos

Metas y estandares
definidos en
legislacion federal

A través de la
destinacion de
parte de la
recaudacion para
cubrir costos de
monitoreo de la
calidad del aire

Constaba como
compromiso pero
no fue
implementado

Fue concebido
como instrumento
de evaluacion de la
eficacia del
Sistema de
Inspeccién de
Vehiculos
Automotores

No significa valor
que interfiera; no
constituir tributo
pero tarifa pablica

7. Premio Ond
Azul de Medio
Ambiente

Estimulo a la
mejora de
desempefio
ambiental de los
agentes
econémicos

No se aplica en el
momento (todav ia
esta en fase de
negociacion)

Se nota la ausencia
de dialogo con el
sector productivo y
gubernamental

Derivado del foco
de la ONG

involucrada en la
concepcion del IE

Hasta ahora
restricta a los
organizadores

Clara e intencional
aunque no esté
clara la
participacion del
Poder Publico

Constituir la base
de la propuesta

Establecida como
condicién para
ampliacion del
ambito del
instrumento

Tiende a fav orecer
la distribucién mas
eficiente de los
recursos
ambientales y
econémicos

Fuente: Haboracién propia del autor.
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La neutralizacion de los efectos producidos por la discontinuidad administrativa depende de la
solucion que se dé a los constantes cambios de estructuras gubernamentales y de los ocupantes de
sus cargos directivos. Esto muestra la necesidad, nada trivial, de cambiar la “cultura” politico-
institucional altamente instable que hoy en dia prevalece. La administracién publica brasilefia
experimenta dos factores principales de instabilidad: i) el primero esta vinculado al proceso de
reforma del estado, iniciado a mediados de los afios 80, que impuso una transicion que se caracterizd
por una fase inicial conocida como “operacion desmonte” y, todavia hoy, por no haber una definicion
de papeles y vacios institucionales; y ii) el segundo esta vinculado a la dindAmica de componer y de
recomponer la base politica de las administraciones publicas en las tres esferas de gobierno. La
primera puede parecer inevitable aunque haya quien la discuta, con buenos argumentos. De
cualquier manera, un nimero razonable de conflictos y desperdicios podrian ser evitados a través de
la definicion mas precisa de papeles y competencias —que debera ser objeto de una Ley
Complementar. Entretanto, el segundo factor no deja margen a dudas; cambios de orientacion y de
ocupantes de cargos derivados de negociaciones politicas realizadas dentro de la base parlamentar
de gobiernos han sido extremamente dafiinas al interés publico. Los instrumentos de control social
de las politicas publicas y la ampliacion de las carreras vinculadas a las llamadas funciones de
estado son, entre otros, temas que reflejan el deseo de una mayor estabilidad en el modo de
conducir las politicas publicas en el Brasil. La creacion de instancias colegiadas de gestion han dado
una colaboracion importante a la continuidad no sélo de las politicas y sus instrumentos como de las
propias estructuras de gestién ambiental. Por otro lado, reglas claras, explicitas y estables son
condiciones previas para la colaboracién de los agentes regulados en el sentido de estabilizacion y
continuidad de las politicas publicas.

3. Coordinacién e integracion

Las experiencias que estuvieron respaldadas por prioridades establecidas en los escalones
mas altos de gobierno (N® 1 y 3) o por una coordinacion razonable involucrando los agentes
directamente implicados (N° 6) enfrentaron menos dificultades. Por otro lado, se hizo evidente que la
mayor parte de las experiencias (N* 2, 4, 5 y 7) sufri6 las consecuencias de una
coordinacion/integracion precaria de los agentes involucrados. Esto también contribuyo para explicar
el hecho de que los recursos financieros recaudados fueron retenidos para diferentes finalidades de
las originalmente previstas (N 4).

Queda evidente la diferencia entre la regla general y los pocos casos en que prioridades del
sector ambiental fueron incorporadas, en el discurso y en la practica, a las prioridades del gobierno
como una totalidad. En estos pocos casos fue posible obtener un buen nivel de
coordinacion/integracion entre el sector ambiental y el conjunto de la maquina de gobierno —con
resalto para el sector de hacienda—, el que seguramente colaboré en la produccion de resultados
substancialmente diferentes. Asi como es deseable una mayor aproximacién con relacién a los otros
sectores de gobierno, también es preciso reducir la distancia que separa las agencias ambientales de
los agentes econdmicos. La idea de que los agentes regulados desean instituciones débiles de modo
que sea posible evitar el cumplimiento de las normas legales es falsa; al contrario, ellas esperan una
agencia ambiental competente y agil, que opere con reglas claras y flexibles. El fortalecimiento de
las relaciones entre las agencias ambientales y los agentes regulados tiende a contribuir para el
fortalecimiento de la posicion de las primeras ante los demés sectores de gobierno.

4. Criterios de prioridad

En la mayor parte de los casos (N* 1, 2, 3, 4 y 6) el establecimiento de prioridades no se dio a
través de un proceso politicamente abierto, que se respalda en criterios técnicos. Estas prioridades
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fueron frecuentemente definidas a partir de entendimientos entre el legislativo y el ejecutivo, sin la
participacion formal de otros interesados. En solo uno de los ejemplos (N° 5) la concepcion del
instrumento favorecia el analisis del tipo costo efectividad.

Esta situacion resulta, por via de regla, en prioridades irreales que conducen a una mayor
gravedad de la situacion de las agencias ambientales y de los problemas con que estas tratan. La
mala distribucién de los escasos recursos y las mejoras ambientales minimas son asi subproductos
inevitables de ese proceso en que las prioridades son fijadas por algunas de las partes, sin consultar
a las deméas. Del punto de vista conceptual ese no seria un problema de dificil solucion. Las
cuestiones ambientales prioritarias serian aquellas que causan las mayores pérdidas de bienestar o
que imponen los mayores costos sociales. Las acciones prioritarias serian aquellas que traerian los
mayores retornos con los recursos disponibles. Entretanto, los procedimientos méas utilizados en la
determinacion de ambos (problemas y acciones prioritarias) son muchas veces propensos a
privilegiar problemas por su visibilidad politica y acciones en vista del impacto publicitario que
puedan tener.

5. Acuerdos de objetivos y metas

En la mayor parte de los casos (N* 2, 3, 4,5, 6 y 7) la participacion explicita de los diferentes
agentes al establecer los instrumentos, sus objetivos y metas, fue precaria o inexistente. Solamente
en un caso (N 1) ese procedimiento fue adoptado y fue, en gran medida, determinante del éxito
alcanzado.

La factibilidad politica de los IEs depende de involucrar los agentes reguladores, econdmicos y
sociales en torno a la definicién de los objetivos y metas realizables. Depende de transparencia y
“accountability”. A su vez, la factibilidad el plan institucional también pasa por estas decisiones
negociadas, mas prevencion, menos correccion y uso de instrumentos que demanden menos
recursos (de fiscalizacion y monitoreo, por ejemplo). Por otro lado, la factibilidad en el plan
econdémico depende de atribuciones y prioridades claras y estabilidad de las reglas. Realmente, estas
condiciones son esenciales para el exito de cualquier instrumento de gestién ambiental. Los IEs no
son una excepcion.

6. Articulaciones con estrategias de comando & control

Todos los IEs analizados mantienen alguna relacion con los instrumentos de C&C. Entretanto,
esa articulacion es marginal en mas del cincuenta por ciento de los casos, normalmente vinculada a
las rutinas de licencia fiscalizacion-monitoreo (casos N® 1, 2, 4y 6). Solamente en tres casos (N* 3,
5y 7) los acuerdos concebidos fueron mas alla de la simple acomodacién de un nuevo instrumento
dentro del modelo de gestion preexistente.

El uso de los IEs y de los instrumentos de regulacion directa todavia son vistos
equivocadamente como mutuamente excluibles. Esto es en parte explicado por la falta de
comprension y experiencia de los equipos técnicos. Aungue se pueda hablar de avances, la cultura
del sector ambiental todavia es un tanto refractaria a los “economistas ambientales” y sus
propuestas. Estrategias de transformacion del modelo de gestion deben ser desarrolladas, a medio y
largo plazo, paralelamente a la recuperacion/fortalecimiento de ciertas rutinas basicas. Limitar los
esfuerzos a la revitalizacién de estas rutinas significara la imposibilidad de introducir nuevos
instrumentos, politicas e incentivos. Esto requiere creatividad y capacidad de innovacion, asi como la
superacion de resistencias naturales e inercia resultante de la precaria situacion de las agencias
ambientales. La necesidad de introducir cambios en el marco legal también es responsable por
algunas de las barreras a los IEs. La falta de cooperacion y respaldo politico contribuye para
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dificultar la introduccion de cambios en los procedimientos administrativos. La agenda para superar
dificultades en esta area incluye trabajos dirigidos hacia el desarrollo de recursos humanos e
institucional. Una de las experiencias mas exitosas @) fue implementada en el ambito de
administraciones innovadoras, que dieron preferencia a la revision conjunta de la base legal, de los
acuerdos politico-institucionales y del instrumental utilizado por los gestores publicos, incluida aqui la
agencia ambiental. La realizacion de proyectos piloto puede ser muy (til, en el sentido de desarrollar
capacidades y juntar los recursos (humanos, materiales e infraestructura) necesarios para la
implementacion de cambios mas amplios y permanentes.

7. Diseminacion de informacion

En la casi totalidad de los IEs analizados (N® 1, 2, 3, 4, 5y 6) la diseminacion de
informaciones no estaba prevista como rutina especifica. Podemos suponer que la diseminacion de
informaciones —la divulgacion de lucros realizados inclusive— estaria restricta a eventuales informes
y no como forma para estimular (o inhibir, de acuerdo con el caso) el desempefio de los agentes
involucrados. Solamente en un caso (N 7) la diseminacion de informaciones hacia parte del IE. En
este caso, el componente de informacion se confunde con la propia naturaleza del instrumento.

No es posible decir que el éxito o fracaso de los IEs analizados haya sido determinado por la
presencia/ausencia de rutinas de diseminacion de informacion. Entretanto, si participacion,
transparencia y “accountability” son atributos de una gestion ambiental mas eficaz, no hay como
descartar la existencia de sistemas y rutinas de informacién como condicién necesaria para el éxito
de la gestion ambiental. Independiente de los instrumentos (econémicos, de regulacion directa o una
combinacién de estos) que sean empleados, la situacion de precariedad e inaccesibilidad del acervo
de informaciones funciona como un limitador de las posibilidades de cooperacion entre los agentes
publicos y privados. Otros puntos analizados (coordinacion entre diferentes agentes, establecimiento
de prioridades, pactar objetivos y metas, uso combinado de instrumentos y, enseguida, evaluacién de
la eficacia de las politicas publicas) tienen, con la disponibilidad de informaciones, una condicion
necesaria para tornarse viables.

8. Evaluacién de la eficacia de las politicas

En la mayor parte de los experimentos analizados (N* 1, 2, 3 y 4) mecanismos/practicas de
evaluacion no hacian parte integrante de los IEs. En dos de los otros experimentos ese factor asumia
caracteristicas diferentes, a saber: i) en uno de ellos (N° 6), la evaluacion de la eficacia de una dada
politica era la propia razén de ser del instrumento; y ii) en el otro (N° 5) la evaluacién de eficacia era
parte del mecanismo implementado, objetivando verificar si los criterios alternativos de licencia
ambiental que estaban siendo experimentados generarian los resultados esperados o, cuando no, que
instrumentos de control directo deberian ser aplicados. El resultado del andlisis no podria ser otro; la
evaluacion de eficacia de politicas publicas es un procedimiento tan raro cuanto dificil.

Es notoria la precariedad de los sistemas de acompafiamiento y monitoreo, asi como los de
tratamiento de las informaciones disponibles. Contornear esas deficiencias es condicion necesaria
para realizar evaluaciones de cualquier tipo. Entretanto, aunque haya casos en que ese
estrangulamiento solo sera resuelto a partir de inversiones razonablemente elevadas, se podria dar
largos pasos si las informaciones dispersas por las oficinas y gavetas de las agencias ambientales
fuesen objeto de un trabajo sistematico de colecta, tratamiento y diseminacion. Evaluaciones de las
politicas publicas son raras, siendo el empleo de métodos del tipo costo beneficio o costo efectividad
una practica insélita. Aunque los recursos disponibles fuesen abundantes el poco caso no se
justificaria. Cuando se trabaja dentro de un contexto de tales limitaciones como el actual estos
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procedimientos se tornan esenciales tanto en lo que se refiere a la fase de concepcién de los IEs
como de implementacién/acompafiamiento de los mismos.

9. Compatibilidad con metas de estabilizacion econémica

Cinco de las siete experiencias (N® 1, 2, 3, 4 y 6) analizadas no pueden ser responsabilizadas
por interferir con las politicas de estabilizacién econdémica. La mayor parte porque no implican en
aumento significativo de los costos (via carga tributaria o insumos y servicios) para las empresas.
Esa constatacion comporta dos lecturas: i) por un lado el gestor publico podria ser aliviado por no
afadir al “costo Brasil” una carga adicional cuya responsabilidad pueda recaer sobre el sector
ambiental; i) por otro lado, este mismo gestor puede preocuparse porgue no esta afiadiendo también
reales incentivos al cambio de comportamiento por parte de los agentes econdmicos.

Como fue visto en el caso del criterio objetivo del instrumento, entre los IEs analizados
predomina el caracter de generacion de los ingresos. En esta perspectiva ellos pueden mismo ser
considerados “bien sucedidos”. Si la intencién del gestor ambiental fuese la de cubrir deficiencias
localizadas de recursos, de forma casi indolora, habra acertado. Los costos impuestos a los agentes
economicos individualmente no tienen aparentemente un impacto muy elevado. Entretanto, por otro
lado, si fuese la intencion de este mismo gestor inducir cambios de comportamiento, los instrumentos
no estarfan probablemente produciendo los efectos deseados. Los dos experimentos restantes (N* 6
y 8) implican una dptica diferente. Ademas de no significar aumento de costos ellos, por el contrario,
incentivan el uso mas eficaz de los recursos, enfocando la administracion y el desempefio, a través
de la adopcion de reglas mas flexibles y métodos de control de la contaminacién mas costo-
efectivos.
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II. El caso del Caribe™

Leisa Perch

A. Introduccion

Los efectos de la actividad humana sobre el medio ambiente se
reflejan en una serie de sintomas, como el incremento del volumen de
los residuos solidos, el agotamiento de la capa de ozono, el
recalentamiento del planeta y el aumento progresivo de la
contaminacion urbana. La generalizacion de estos efectos ha catalizado
la busqueda de herramientas e instrumentos alternativos de politicas
que vayan mas alla de las normas y leyes tradicionales.

En los ultimos afios se han desarrollado instrumentos econdmicos
que pueden llegar a constituir metodologias aptas para abordar los
problemas de la gestion del medio ambiente y formular los cambios de
politicas necesarios para asegurar su eficacia. Existe un gran nimero
de publicaciones sobre este tipo de experiencias, aunque muy pocas
hacen referencia a los paises en desarrollo. Del mismo modo, los
estudios pormenorizados sobre los paises del Caribe son relativamente
escasos. Sin embargo, cada vez resulta mas evidente que los
instrumentos e incentivos de mercado brindan la posibilidad de
examinar este problema en sus raices proporcionando alternativas

%0 Este capitulo fue preparado por la sefiora Leisa Perch, consultora de la Divisién de Medio Ambiente y Asentamientos

Humanos, en el marco del proyecto “Aplicacion de Instrumentos Econémicos a la Gestion Ambiental en América Latina y
el Caribe™, con el apoyo financiero del PNUD.
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nitidas a los consumidores de bienes y servicios. El presente estudio tiene por objeto extraer
conclusiones sobre las experiencias de la region del Caribe.

La Sede Subregional para el Caribe de la Comision Econdmica para Ameérica Latina y el
Caribe (CEPAL), ha encargado la realizaciénde esta investigacion en nombre de dicha Comisién
para utilizarla como insumo en una reunion regional que se celebrara en Chile en febrero de 2001.
En esta reunion se tratard de recopilar las diversas experiencias nacionales o regionales en un
estudio exhaustivo sobre la aplicacion de los instrumentos econdmicos en la region de America
Latina y el Caribe.

En esta investigacion se ha recurrido a estudios de casos realizados en la subregion del Caribe
para evaluar los problemas y los desafios relativos a la implementacion de este tipo de instrumentos,
tomando en consideracion los marcos operativos macroecondmicos, normativos e institucionales
vigentes. En ella se procura analizar las experiencias del Caribe en materia de gestion ambiental y el
papel que desempefian los instrumentos econdémicos —en tanto metodologias relativamente
novedosas— para alcanzar las metas y cumplir con los principios formulados en el Programa 21y en
el Programa de Accion para el Desarrollo Sostenible de los Pequefios Estados Insulares en
Desarrollo. Ademas se tratara de elaborar un modelo o marco para el disefio y la aplicacion de estos
instrumentos en la subregion del Caribe, teniendo en cuenta los éxitos y fracasos del pasado y el
presente y la experiencia de otros paises desarrollados o en desarrollo, segun corresponda.

Agradecemos calurosamente la asistencia de los organismos participantes, especialmente los
de Barbados y Jamaica. Su apoyo y cooperacion en esta tarea ha sido una contribucion importante
para la elaboracién de este documento final.

Como resultado de esta investigacion, pueden formularse varios mecanismos para mejorar el
disefio y la aplicacion de los instrumentos econdémicos en la subregion del Caribe. También es
evidente que la situacion Caribe es inmejorable para determinar la utilidad de estos instrumentos a
medida que los vaya utilizando en la definicion de los problemas ambientales mas importantes. Un
aspecto clave de este proceso serd la evaluacién econémica de los recursos naturales.

B. Metodologia utilizada en la investigacion

1. Objetivos de la investigacion
La meta de este trabajo es:

e describir la experiencia de los paises del Caribe en la aplicacién de instrumentos
economicos para la gestion del medio ambiente;

e identificar los problemas y desafios encontrados en la implementacion de algunos
instrumentos utilizados para abordar cuestiones ambientales especificas;

e analizar las experiencias regionales y extraer las conclusiones pertinentes; y

e formular y recomendar un modelo o marco para la aplicacion eficaz de nuevos
instrumentos, teniendo en cuenta el entorno politico, los marcos macroeconémicos, los
problemas sociales e institucionales y la capacidad técnica en los planos nacional y local.

A tal fin, en el presente documento de investigacion se procura analizar los siguientes
aspectos de los instrumentos seleccionados:
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a) Proceso de disefio de los instrumentos

e las entidades u organismos normativos que disefiaron los instrumentos o las
consultas realizadas;

¢ los objetivos del instrumento, como la generacion de ingresos, el mejoramiento de la
calidad ambiental, etc.;

o los criterios utilizados para disefiar el instrumento;

e ¢l grado de participacion de las partes interesadas —por ejemplo, los sectores que
contribuyen a la contaminacion— en el proceso de disefio del instrumento;

e la elaboracion y ejecucién de estudios pilotos o pruebas realizadas con el
instrumento durante la etapa de disefio; y

e la descripcion de los pasos seguidos —con respecto a los aspectos politicos y
técnicos— en el proceso de disefio y aplicacion del instrumento.

b) Proceso de implementacién y aplicacién del instrumento

e las entidades y organismos regulatorios encargados de la aplicacion y el
cumplimiento del instrumento y los mecanismos de coordinacion existentes entre
estos organismos;

e los obstaculos y desafios encontrados en la implementacion y aplicacion de estos
instrumentos;

¢ los factores determinantes de los obstaculos y desafios mencionados;

e la identificacion de los obstaculos mas importantes y de los sectores que se
opusieron con mas fuerza;

e la identificacion de las estrategias y medidas utilizadas para superar estas
dificultades;

e la efectividad lograda en la aplicacion de los instrumentos;

e la existencia de estimaciones de gastos incurridos en la elaboracion y aplicacion de
los instrumentos;

e la existencia de estimaciones de los beneficios obtenidos mediante la aplicacion de
los instrumentos.

2. Enfoque utilizado

En los objetivos de la investigacién se delinearon claramente las metas y los problemas
concretos que debian ser objeto de examen. Las caracteristicas de la investigacion eran complejas y
para realizarla era preciso contar con insumos aportados tanto por la consultora —en su condicion de
analista— como por los técnicos y los encargados de la formulacion de politicas. En la parte principal
del presente documento se procura abordar estos temas.

Para ello, se utilizé un doble enfoque, que comprendia:

i) Una investigacién documental y bibliografica sobre la tipologia de los instrumentos
econdmicos y sobre los instrumentos econdmicos especificos —cuya aplicacion se ha
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propuesto o se esta proponiendo en la subregién— con el objeto de determinar cuéles
deberian analizarse en esta investigacion; y

ii) La elaboracion de un cuestionario y su distribucion a determinados organismos con el
objeto de obtener retroalimentacién sobre los temas concretos que trataremos de
abordar en la investigacion.

Como parte de la metodologia aplicada también se elaboraron criterios de seleccion y de
“evaluacion de resultados” formulados sobre la base de un analisis de los objetivos del documento o
extraidos de la bibliografia. Esta metodologia se explica detalladamente en el capitulo 6.

Como el tiempo disponible para realizar la investigacion era limitado, el cuestionario elaborado
para este trabajo resultd ser la forma mas idénea de lograr las respuestas necesarias. Para
identificar los procesos y las experiencias pertinentes, se decidié que el primer paso debia consistir
en la individualizacién de los instrumentos mediante una investigacion. Por ese motivo, el envio de
cuestionarios abiertos a los gobiernos y a las organizaciones de la regién no parecia tener mucho
sentido.

Una blsqueda preliminar de informacion en la regién permiti6 encontrar ejemplos
relacionados con la gestion de los residuos solidos, los recursos energéticos, el turismo y la gestion
de los recursos hidricos. Sobre esta base se seleccionaron cuatro paises para realizar estudios de
casos, a saber: Antigua y Barbuda, Barbados, Jamaica y Trinidad y Tobago. Sin embargo, en
realidad so6lo pudimos realizar estudios pormenorizados en dos de estos paises: Barbados y Jamaica.

En todo el documento los términos “instrumentos econdmicos” e “instrumentos de mercado”
se utilizaron como sinénimos.

3. Limitaciones del enfoque elegido

Dadas las limitaciones de tiempo y la falta de fondos para viajes, la mayor parte de la
investigacion se realizd mediante entrevistas telefonicas e intercambio de mensajes de correo
electrénico, especialmente para obtener informacion sobre los otros tres paises incluidos en el
estudio. Pese a que este enfoque es restringido, resulto eficaz para abordar los temas seleccionados
en el tiempo disponible. El estudio se circunscribié a los instrumentos y procesos facilmente
asequibles e identificables y, por ese motivo, es posible que no se hayan incluido otros que estaban
en sus primeras etapas de desarrollo. Se intentd abarcar la mayor variedad posible de experiencias
de la region, correspondientes a distintos aspectos de la gestidn ambiental, diversos marcos
institucionales y normativos y que hayan tenido mayor 0 menor éxito en su aplicacion.

El enfoque adoptado es adecuado para identificar los problemas y los desafios desde el punto
de vista de los paises del Caribe, especialmente a la luz de las limitaciones sefialadas. Los resultados
de este estudio han puesto en evidencia la necesidad de un analisis mas profundo de los mecanismos
de aplicacién y de las alternativas de politicas de que dispone la subregion.

C. Losinstrumentos econGmicos como parte del conjunto de
herramientas de la gestiéon del medio ambiente

1. Gestion del medio ambiente

“El hombre siempre ha explotado el ambiente natural para satisfacer sus necesidades.
Sin embargo, en este siglo éstas han alcanzado tal magnitud que estamos degradando los
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ecosistemas de los cuales dependen nuestra salud y nuestra subsistencia”.
(PNUMA/NASA/Banco Mundial, 1998, Protecting our Planet-Securing our Future, p. 1)

En visperas del siglo XXI, es evidente que el hombre esta dilapidando los recursos del planeta
Tierra que habita. Este triste prondstico data ya de los afios sesenta y setenta y habia sido
formulado, en parte, por Thomas Malthus en 1789. Sin embargo, a medida que nos acercamos al
nuevo siglo, el vaticinio se hace cada mas irrefutable: nuestro modo de vida y nuestros patrones de
consumo y de produccion son insostenibles. Insostenibles en lo que se refiere al uso actual de los
recursos, a la degradacion acelerada del entorno fisico y a la profusion de sintomas que reflejan una
destruccion acelerada del medio ambiente, como la lluvia &cida, la deforestacion, las inundaciones, la
desertificacion, la desaparicion de las marismas, los arrecifes y los sistemas de arrecifes, la extincion
de especies y la declinacion del nimero de especies marinas.

Como parte de este despertar, también se hecho evidente que uno de los motivos que nos ha
llevado a esta situacion ha sido la exclusién y la desestimacién del “medio ambiente” y de los bienes
ambientales en el modelo tradicional de desarrollo econémico. En la economia clasica, sobre la cual
se basa el proceso contempordneo de industrializacion, nunca se atribuyé un “valor” al medio
ambiente y a sus funciones o los consideré6 como recursos gratuitos, lo mismo que los bienes y
servicios ambientales. La consecuencia de ello, fue la sobreexplotacion y la degradacion de recursos
importantes. Hoy dia, resulta cada vez mas evidente que es imposible separar el crecimiento
economico de la integridad del medio ambiente y de los ecosistemas pues la mayoria de los bienes
son producto de los recursos o de las materias primas que provee la naturaleza. De hecho, Dixon y
Margulis (1994) sugieren que “los impactos ambientales estan determinados por la escala y la
estructura de la economia, asi como por la tecnologia y la eficiencia con que se utilizan estos
recursos”. En el gréafico 1 se ilustra este marco operacional. Esto ha llevado a propugnar que la
gestion del medio ambiente se considere como parte integrante del desarrollo sostenible y que se
cologue en un pie de igualdad a las funciones ambientales o ecoldgicas, a la economia y a la
sociedad.

Este replanteo de los principios ha sido propuesto en varias “directrices” importantes, como el
documento “Nuestro Futuro Coman”, elaborado en 1987 por la Comisién Brundtland, la Conferencia
de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, celebrada en Rio en 1992 y la
Conferencia Mundial sobre el Desarrollo Sostenible de los Pequefios Estados Insulares en
Desarrollo, celebrada en Barbados en 1994, y se ha asociado a un cambio de paradigmas conforme
a los cuales la economia y el medio ambiente quedan intimamente vinculados. En el Principio 16 de
la Declaracion de Rio se hace referencia directa a este tema. La Conferencia de Rio fue el &mbito
donde se consumd esta union entre dos aspectos que hasta entonces estaban totalmente disociados.
En la Conferencia Mundial sobre el Desarrollo de los Pequefios Paises Insulares en Desarrollo este
proceso se llevo aln mas lejos, ya que en ella se reconocieron las necesidades concretas de algunos
paises en su lucha por este tipo de desarrollo.

2. Integracion del medio ambiente a la formulacion de las politicas
de desarrollo

A medida que la gestion ambiental fue adquiriendo mas peso en las agendas internacionales,
regionales y nacionales, el enfoque clasico ha sido la aplicacion de instrumentos de politicas, entre
los cuales cabe mencionar las medidas legislativas. Estas medidas normativas se conocen con
frecuencia como medidas de “comando y control”. Por lo general, su adopcion tiene por objeto
desalentar las conductas que tengan un impacto negativo sobre el medio ambiente. Ultimamente, se
oye decir con frecuencia que estas medidas son insuficientes para generar los cambios de conductas
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deseados. En la bibliografia se ha sefialado que su principal debilidad consiste en que su eficacia esta
demasiado supeditada a: i) la aplicacion de mecanismos de monitoreo y evaluacion; ii) la existencia
de sistemas administrativos complejos; v iii) una gran capacidad de fiscalizacion.

En respuesta, Rolfe y Nowland (1993) sefialan que "la urgencia de la tarea [gestion
ambiental] nos desafia a trabajar en el desarrollo de nuevas formas para lograr nuestras
metas". Ademas, es un hecho cada vez mas reconocido que el enfoque utilizado para la formulacion
de politicas deberia centrarse en la prevencion y no en la mitigacion. Asi, se ha determinado que los
instrumentos de politicas regulatorias y juridicos tradicionales no alcanzan para modificar las
conductas de los grupos o las personas. Del mismo modo, como en el proceso de desarrollo
econémico no se ha tenido en cuenta el medio ambiente, cabe preguntarse cuales son los
mecanismos existentes para financiar la gestion del medio ambiente.

Asimismo, se ha sefialado que para lograr cambios efectivos en el mercado de los bienes
ambientales es imprescindible tener alguna idea de su valor.

Gréfico 1.1
LA ACTIVIDAD ECONOMICA Y EL MEDIO AMBIENTE

Laestructura de El incremento de los
la produccion \pgresos aumenta la
cambia a medida disposicion a invertir en
que crece el La eficiencia promueve protécgion ambiental
Ingreso los avances tecnoldgicos

| v v

Escala de la Estructura de Eficiencia Impacto
economia produccion de insumo/product ambiental por .
blacion i i i ; p
(po la economia o de la industria unidad de
Xi ! ambiental
ingreso insumo
per cépita) \ \
Al mejorar la El control de la \ .
eficiencia aumenta contaminacion aumenta El dafio ambiental
el crecimiento los costos y reduce el debjkta el crecimiento a
crecimiento largo plazo

Fuente: Publicado en “Promoting Development that Lasts”, por Andrew Steer y Vinod Thomas y adaptado por
Dixon y Margulis en “Integrating the Environment into Development Policymaking” (1994).

En lineas generales, las politicas ambientales tratan de reducir la degradacion del medio
ambiente con el menor costo social posible (Huber y otros, 1995). El mecanismo clave para lograrlo
es armonizar, de alguna manera, los costos privados con los costos sociales para que las
“externalidades” se conviertan en parte del proceso de adopcion de decisiones. En otras palabras,
tratamos de aplicar un “impuesto pigouviano” basado en el principio de “quien contamina paga”. La
bibliografia en la que se recomienda el uso de instrumentos econdémicos como forma de salvar esta
brecha es muy abundante (véase, por ejemplo, Panayotou, 1994 y O’Connor, 1996).

Por lo tanto, los instrumentos econdmicos pueden definirse como instrumentos de formulacion
de politicas que utilizan un marco y mecanismos de mercado para igualar los costos de los bienes
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ambientales consumidos. De este modo, se ubican en la mitad del espectro de instrumentos posibles
(véase el grafico 11.2), que van desde las normas de mando y control hasta los instrumentos de
laissez faire, como la defensa de los consumidores o las demandas civiles.

Gréfico 1.2
GAMA DE INSTRUMENTOS DE POLITICAS

Comando Instrumentos econémicos L aissez-faire
control

Legislacion Tributacion Defensa del

Regulacion Permisos consumidor

Demandasciviles

Fuente: Haboracién propia del autor.

Los instrumentos de mercado tienen ventajas evidentes sobre los de comando y control. Por
sus propias caracteristicas, convierten la gestion del medio ambiente de un asunto de orden moral a
otro de orden econdémico y, en consecuencia, permiten alcanzar a un espectro mas amplio de actores
y, especialmente, al sector privado que, por lo general, desea gozar de total libertad en este aspecto.

Cuadro 1.1

TIPOS DE INSTRUMENTOS ECONOMICOS QUE PUEDEN APLICARSE PARA APOYAR
LAS POLITICAS DE GESTION DEL MEDIO AMBIENTE EN EL PLANO NACIONAL

Problema

Tipo de instrumento

Reducir la contaminacién — Principio de “quien
contamina paga”

Gestién de desechos (reducir su generacion y
eliminarlos de la corriente de desechos)

Cargos por descarga de efluentes
Cargos sobre las emisiones

Permisos negociables

Cargos sobre los productos

Gravamenes sobre los bienes importados
Tasas de descarga

Tasas en concepto de licencias para la descarga de
desechos

Sistemas de pago y reembolso de depdsitos

Promover la reduccién del consumo de
recursos naturales, como la energia y el agua

Sostenibilidad en la industria

Concesion de derechos

Desgravaciones fiscales sobre las tecnologias
ecologicamente racionales

Himinacién de impuestos sobre el consumo para los
productos

Medidas de diferenciacion fiscal (conforme a las cuales
los precios son més atractivos cuando se utilizan
tecnologias ecolbégicamente racionales en comparacion
con los de los productos mas tradicionales y
perjudiciales para medio ambiente)

Instrumentos de persuasion

Normas
Sistema ISO 14 000 y otros sistemas de acreditacion

Fuente: Haboracion propia.
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Asimismo, se espera que los instrumentos econémicos tengan en cuenta que el medio
ambiente también tiene usos cuya manifestacion no se limita solamente al desarrollo humano y el
consumo. El medio ambiente tiene implicitos otros valores de uso indirecto o de no uso que no han
sido explicados y que van mas alla de las funciones de la oferta mas esenciales, aunque las incluyen.
La descripcion mas acertada corresponde a Panayotou (1995) cuando sefiala que “el mayor valor de
los recursos naturales es su caracter de fuente de funciones ecologicas, servicios ambientales y
calidad de vida”.*" El desafio es, pues, desarrollar instrumentos financieros que modifiquen los
patrones de consumo y de produccion para favorecer la sostenibilidad.

Los instrumentos econdémicos pueden tener distintas caracteristicas. En el cuadro 11.1 se
enumeran algunos de ellos y los problemas que se intentd resolver mediante su implementacion.
Estos instrumentos comprenden los impuestos, los cargos y los gravamenes.

3.  Funcionamiento de los instrumentos econdmicos

Las metas de estos instrumentos todavia suscitan muchas controversias. Algunos los
consideran exclusivamente como mecanismos para promover los cambios de conductas mientras
que otros reconocen que pueden desempefiar un papel igualmente importante en la generacion de
ingresos. En el capitulo XV del Programa de Accion para el Desarrollo Sostenible de los Pequefios
Estados Insulares en Desarrollo aprobado en la Conferencia Mundial sobre Desarrollo Sostenible de
los Pequefios Estados Insulares en Desarrollo, se exhortd a los paises a que buscaran métodos
innovadores para financiar el desarrollo sostenible, con inclusién de los mecanismos de mercado.

En la bibliografia se encuentran principios orientadores para la formulacion y aplicacion de
politicas a escala macro y micro. Los trabajos de Huber y otros (1995) y Welles (1997) son muy
ilustrativos a ese respecto.

A fin de abordar los problemas a escala macro, es decir las politicas de tipo general, Huber y
otros (1995) han recomendado que los instrumentos econémicos deberian:

e Ser eficaces desde el punto de vista de los costos;
e Reducir las externalidades;

e Generar ingresos;

e Abordar los problemas de incertidumbre; y

e Alentar la sostenibilidad.

A escala micro —en este caso, las actividades turisticas— Wells (1997), considera que los
instrumentos econdmicos son especialmente Utiles para:

e Aumentar los beneficios econdmicos netos;
e Aumentar la contribucion del turismo al desarrollo local;
e Mitigar los impactos ambientales; y

e Contribuir a compensar los fondos necesarios para preservar la biodiversidad.

31 Reproducido del documento de Panayotou (1995), titulado, Innovative Economic and Fiscal Instruments y presentado en la
Tercera Conferencia Anual del Banco Mundial sobre el desarrollo social y ecol6gicamente sostenible, celebrada en octubre
de 1995 para tratar el tema: Servicing Innovative Financing for Environmentally Sustainable Development.
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Para este ultimo autor, las posibilidades que ofrecen los instrumentos econémicos para
resolver la dicotomia —cada vez mas reconocida— entre el turismo y el medio ambiente es un signo
alentador, especialmente para las economias que dependen en gran medida de esta actividad para su
desarrollo econémico, una situacion muy caracteristica de muchos paises de la subregion del Caribe.
En la pagina 39, Wells (1997), sefiala que “el desafio mas importante para manejar el turismo es
encontrar un equilibrio entre los beneficios que proporciona el uso que hacen los turistas de los
elementos ecologicos naturales de la zona y el mantenimiento de éstos”. Es probable que el actual
sistema de mercado genere demasiados bienes tangibles a expensas de los intangibles, como los
usos indirectos del medio ambiente y los beneficios derivados de su no utilizacion.

Las posibilidades que brindan los instrumentos econdémicos para avanzar en la solucién de los
problemas de deterioro del medio ambiente son indiscutibles. Sin embargo, es evidente que sélo
pueden resolver problemas que tienen una funcién de mercado pero no pueden ayudar en las
cuestiones relacionadas con la calidad de las tecnologias. Ademas, es indudable que para la
aplicacion de instrumentos econdmicos, como las tasas de usuarios, los permisos negociables, los
impuestos sobre los bienes perjudiciales para medio ambiente, los cargos de usuarios, etc., los
principales obstaculos serén la aceptabilidad politica y la equidad. Asimismo, es innegable que los
instrumentos de mercado, por si solos, no podran resolver los problemas de gestién del medio
ambiente. En los casos en que la aplicacion de los instrumentos de mercado y los instrumentos
econdmicos han tenido éxito, se observa una combinacion notable de este tipo de mecanismos con
los mecanismos tradicionales de mando y control.

Como se sefiala en el informe del “Workshop on Use of Economic Instruments in
Environmental management including the disposal of Non-biodegradable materials in Jamaica”
(1995), la elaboracion de marcos civicos, juridicos y econémicos es una condicion indispensable para
la viabilidad de los instrumentos econémicos. En tal sentido, el Dr. Mark Figueroa destacé en su
presentacion que los incentivos econémicos deben impulsar una accion permanente y no mejoras
coyunturales producidas por la aplicacion de sanciones.

Aln hoy hay quienes sostienen que el objetivo deberia ser, sencillamente, modificar las
conductas mientras que otros argumentan que la meta es ganar dinero. Sin embargo, cabe sefialar
que uno de los problemas mas importantes de las politicas nacionales de medio ambiente es la
sostenibilidad financiera de los programas. La falta de fuentes de financiamiento seguras y, por
ende, la imposibilidad de formular planes a largo plazo, ha hecho peligrar los programas y provocado
su declinacion. No se puede descartar la posibilidad de obtener fondos para mantener los programas
mediante los instrumentos econdmicos. Este argumento tiene dos caras. Aunque la asignacion a
priori de los fondos resulte mas transparente y favorezca la aceptabilidad de los nuevos mecanismos
fiscales, también es posible que los gobiernos sean menos receptivos a los problemas nuevos o
emergentes. Una recomendacion posible para resolver esta disyuntiva es que los gobiernos
examinen la viabilidad de asignar a priori s6lo una parte de los fondos.

No obstante, los expertos en esta materia han sefialado que los beneficios de este tipo de
medidas serian la eficacia en relacion con los costos y la eficiencia. Grassl (1997) va mas all, y
menciona las ventajas del racionamiento cuantitativo. Muchos especialistas, entre ellos, los
participantes del Seminario de Jamaica que acabamos de mencionar y O’Connor (1996), también
han planteado la necesidad de asegurar la equidad, es decir, de evitar que estas medidas perjudiquen
a los pobres. También se sefialé que en el marco de los instrumentos econdémicos es preciso incluir
estrategias que recompensen a los que superan los requisitos minimos y sancionen a los que no los
cumplan. Grassl (1997) observa que las medidas de orden y control son mas adecuadas cuando se
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trata de cuestiones de *“calidad” mientras que los sistemas de mercado, como los incentivos
econdmicos, son una salvaguardia mas adecuada para la “cantidad”.

Como resultado de sus investigaciones sobre la experiencia de 11 paises de la region de
América Latina y el Caribe, Huber y otros (1995) han recomendado los siguientes Diez
Mandamientos para los instrumentos de mercado.

Se pueden citar ejemplos de experiencias exitosas a nivel nacional, especialmente en el grupo
de paises de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE). Otro tanto puede
decirse de los paises de reciente industrializacion, como Taiwan. Concretamente, en este pais, se ha
aplicado un sistema de reembolsos de depdsitos que ha permitido reducir el volumen de materiales
no biodegradables en la corriente de desechos y la creacion de un mercado de materiales y bienes
reciclables (O’Connor, 1996).

En el plano internacional, tanto en el Convenio de Basilea sobre el control de los movimientos
transfronterizos de los desechos peligrosos y su eliminacién (en adelante, el Convenio de Basilea)
como en la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico se hace
referencia al uso de instrumentos econémicos. La secretaria del Convenio de Basilea esta
trabajando con los paises para desarrollar un sistema de subasta de derechos para regular el
consumo de las sustancias que agotan la capa de ozono y facilitar el congelamiento del consumo
para el afio 2000 y la eliminacion gradual de estas sustancias para el 2005 (Desaiy Mathur, 1996).
La secretaria de la Convencion Marco sobre el Cambio Climatico también estd realizando
actividades de este tipo con los paises para determinar el papel de los mecanismos para un
desarrollo limpio y del intercambio de derechos de emision a nivel internacional. Como parte de estos
esfuerzos, el Banco Mundial ha creado, recientemente, el primer Fondo Prototipo del Carbono.

El Proyecto sobre planificacion en el Caribe para la adaptacion al cambio climatico, puesto en
marcha de 1997 por la Organizacion de los Estados Americanos (OEA), la CARICOM vy el Centro
para el medio ambiente y el desarrollo de la Universidad de las Indias Occidentales (UWI), mediante
una donacion del Fondo para el Medio Ambiente Mundial (FMAM), también significa un
reconocimiento de las posibilidades que brindan los instrumentos econémicos. Uno de los
componentes piloto aborda la formulacion de propuestas econdmicas y normativas para la mitigacion
del cambio climético y la adaptacion a éste. Actualmente, este componente se esta aplicando en
Antigua y Barbuda y en Saint Kitts y Nevis.

Recuadro II.1
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DIEZ MANDAMIENTOS PARA LOS INSTRUMENTOS DE MERCADO

Fuente: Huber y otros, 1995.

4. Conclusiones

En conclusién, se ha sugerido que para lograr los resultados deseados mediante la aplicacion
de instrumentos econdmicos es preciso contar con instituciones fuertes, una legislacion adecuada y
medidas eficaces de supervision y de fiscalizacion. Lo mismo puede decirse con respecto a las
medidas de orden y control. Dannemaier y otros (1996) recomiendan el marco siguiente para incidir
sobre las conductas. En él, se tiene en cuenta la influencia de la economia, del mercado y de las
normas (véase el grafico 11.3).

Del analisis de las experiencias mencionadas en la bibliografia existente, resulta evidente que
si los instrumentos recurren a los mercados, crean mercados, aplican normas medioambientales y
captan la atencion del publico en general tienen buenas posibilidades de éxito. Clayton (1997) nos
advierte de que los instrumentos econémicos son eficaces siempre y cuando la conducta econdémica
de las personas sea racional, una condicion que no siempre se cumple. En ultima instancia, el uso de
los instrumentos de mercado y de los instrumentos econdémicos es parte de la pugna por resolver el
siguiente dilema: ¢ahora que percibimos en alguna medida el papel del medio ambiente y de su
deterioro, cdbmo hacemos para financiar la gestion de estos recursos?

Gréfico 1.3
INFLUENCIAS SOBRE LAS CONDUCTAS AMBIENTALES
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Generacién de ingresos: si bien uno de los propdsitos de los instrumentos de mercado es la
fijacion de costos adecuados para los bienes y servicios ambientales, generalmente es mas
facil lograr que se acepte un enfoque de recuperacién de costos o, por lo menos, obtener
recursos presupuestarios para las instituciones medioambientales.

Desarrollo de recursos humanos: es preciso tener en cuenta los recursos humanos, los
organismos pertinentes deberian ser pequefios y recurrir a especialistas externos, habra que
reestructurar y maximizar el organigrama de recursos humanos y aprovechar al maximo los
pocos recursos presupuestarios disponibles.

Regionalismo: no se debe rechazar otras experiencias regionales sino fortalecer los vinculos

-
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En las secciones siguientes examinaremos los problemas ambientales concretos que enfrentan
las islas del Caribe y la forma en que sus experiencias confirman y convalidan las inquietudes
planteadas en este capitulo. En las secciones Gy H de este capitulo, se sefialardn —siempre que sea
posible— los obstaculos que dificultan la aplicacion de estos instrumentos y se recomendaran las
soluciones posibles para abordar este tema cada vez mas importante para el desarrollo de la
subregion del Caribe.

D. Marcos econdémico, social, institucional y medio ambiental
de la subregion del Caribe

Desde la celebracion de la Conferencia de Rio en 1992, la mayoria de la gente coincide en
que ya no es posible separar a la economia del medio ambiente ni a la sociedad del marco
institucional que la rodea. Para que el desarrollo sea sostenible es preciso considerar que estas
cuatro dimensiones forman parte de un conjunto mas amplio y no constituyen entidades anénimas.

Ademas, en la Conferencia Mundial sobre el Desarrollo Sostenible de los Pequefios Estados
Insulares en Desarrollo, celebrada en Barbados en 1994, el énfasis puesto en las caracteristicas
especiales que definen a los Pequefios Estados insulares en desarrollo agregé un nuevo elemento al
debate. Se sefiald que estos Estados eran mas vulnerables desde un punto de vista econémico y
ecologico que otros paises y por lo tanto necesitaban un trato especial en las negociaciones
multilaterales y en la formulacion de las politicas mundiales de desarrollo economico. La labor
realizada desde la celebracion de la Conferencia por la Small Islands Foundation a través del Dr.
Lino Briguglio del Grupo de Trabajo del Commonwealth y del Banco Mundial sobre la vulnerabilidad
y por el Dr. Dennis Pantin (1994) de la Universidad de las Indias Occidentales, ha demostrado que
los pequerios Estados insulares en desarrollo enfrentan efectivamente desafios especiales en materia
de desarrollo. Esta caracteristica se manifiesta especialmente en las esferas econdmicas y
ambiental. Sin embargo, las caracteristicas sociales e institucionales también son factores
importantes para lograr un desarrollo sostenible.

En la Conferencia Mundial sobre el Desarrollo Sostenible de los Pequefios Estados Insulares
en Desarrollo se sefialaron 15 temas prioritarios para estos territorios, a saber:

El cambio climatico y el ascenso del nivel del mar.

La biodiversidad.

e Los desastres naturales o artificiales.

e Las instituciones nacionales y la capacidad administrativa.
e La gestion de los desechos.

e Las instituciones regionales y la cooperacion técnica.

e Los recursos marinos y costeros.

e Eltransporte y las comunicaciones.

e Los recursos de agua dulce.

e Laciencia y la tecnologia.

e Los recursos de tierras.
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e Eldesarrollo de los recursos humanos.
e Eldesarrollo de la energia.

e La aplicacion, la vigilancia y el examen.
e Los recursos turisticos.

La competencia entre los intereses econdmicos y sociales por los pocos y cada vez mas
escasos recursos de tierras sigue produciendo enormes tensiones sobre el medio ambiente de los
paises del Caribe. En una publicacion reciente, titulada Caribbean Environmental Outlook
(PNUMA, 1999) se identificaron algunas de las prioridades de la region en materia de medio
ambiente cinco afios después de la celebracion de la Conferencia Mundial sobre el Desarrollo de los
Pequefios Estados Insulares en Desarrollo:

e Eluso de la tierra (con inclusion de la urbanizacion y la provision de agua dulce).
e El medio ambiente marino y costero.

e La gestion de los desechos.

e Los desastres naturales.

Asimismo, hay que destacar otra prioridad para la region: los peligros que entrafian el cambio
climatico mundial y otros efectos relacionados con el ascenso del nivel del mar. Esto sigue siendo
motivos de preocupacion si se tiene en cuenta que, como consecuencia del incremento de las
temperaturas y el ascenso del nivel del mar, se prevé un aumento de la frecuencia de los fenémenos
meteorologicos graves, las sequias y las lluvias torrenciales y del deterioro del medio ambiente
costero y marino. En 12 paises de la regién de la CARICOM se esté aplicando el Proyecto sobre
planificacion en el Caribe para la adaptacion al cambio climatico mundial a fin de ayudarlos a mitigar
las consecuencias de estos fendmenos y adaptarse a ellos. Se considera que los efectos proyectados
del cambio climatico mundial exacerbaran una situacion, de por si grave, que afecta la integridad
social y fisica de las islas. Muchas de ellas estan ubicadas en la zona de huracanes del Atlantico y
sufren dafios frecuentes debido a los fuertes sistemas climaticos estacionales.

A los fines del presente documento, la subregion del Caribe comprende toda las islas ubicadas
entre Jamaica, ubicada cerca de la costa de Miami, hasta Guyana, situada en el borde de la
plataforma continental sudamericana. (En la pagina siguiente se incluye un mapa de la subregion).
Aungue estos paises tienen varias caracteristicas comunes, también son muy diversos en cuanto a
su tamafio, poblacion, cultura, nivel de vida y desarrollo econémico. Estos factores son
determinantes en cuanto a la seleccién de los instrumentos de politicas y la peculiaridad de las
dificultades que deben enfrentar para solucionar los problemas de gestién del medio ambiente.

En la mayoria de estas islas la poblacion se distribuye en forma concéntrica a partir de
centros de gran densidad ubicados cerca de la faja costera. En algunos casos el 60% 0 mas vive en
la costa 0 a menos de 2 kilémetros de ésta (Antigua y Barbuda y Barbados). Por lo general, las
economias de las islas del Caribe dependen en gran medida de un solo productos —una Unica rama
de actividad contribuye con mas de 40% del PIB y de los ingresos en concepto de comercio
exterior. En muchos paises del Caribe, el principal motor del desarrollo econémico es el turismo. A
esta categoria pertenecen Antigua y Barbuda, Bahamas y Barbados. En algunos, el turismo ha
comenzado a sustituir ciertos mercados en declinacion, como el del banano en la mayoria de las Islas
del Barlovento (Dominica y Santa Lucia).

1. Caracteristicas econdémicas
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Generalmente, las economias de los pequefios Estados insulares en desarrollo se caracterizan
por: i) ser pequefias economias insulares; ii) depender en una proporcion elevada de una o dos ramas
de actividad; iii) ser especialmente vulnerables a los shocks externos; y iv) ser vulnerables a los
desastres naturales. En el Caribbean Environmental Outlook (PNUMA, 1999) se destaca que “su
fragilidad ecolégica, estrecha interdependencia econémica y vulnerabilidad ecoldgica” son factores
fundamentales que hacen necesaria una estricta vigilancia de su base de recursos naturales. St. Cyr
(1983) también sefiala que el marco institucional heredado de la época de las plantaciones ha
contribuido en gran medida a conformar muchos de los marcos de politicas vigentes hoy dia en el
Caribe. El desarrollo econémico actual sigue teniendo como base un modelo de monocultivo, en el
que han pasado de la produccion de azlcar o el tabaco —que florecié durante el periodo comprendido
entre el siglo XV1 hasta las primeras décadas del siglo XX~ al turismo en los afios sesenta y setenta,
después que lograron su independencia. Hasta las islas mas grandes, como Jamaica y Trinidad y
Tabago, enfrentan la necesidad imperiosa de diversificar su base econémica.

Las economias de algunas de las islas de mayor tamafio, como Jamaica, estan algo mas
diversificadas, pero de todos modos pueden definirse, parcialmente, como economias de
monocultivo. El sector de los servicios financieros estd desempefiando un papel cada vez mas
importante en el desarrollo nacional. La escasez de recursos de tierras constituye el eje de una dura
competencia entre la vivienda, las carreteras, el turismo y la agricultura tradicional.

En un mundo dominado por un paradigma econdémico basado en el crecimiento impulsado por
las exportaciones, los pequefios Estados insulares en desarrollo tienen enormes dificultades para
competir en el mercado global, en el que predominan procesos complejos de produccion y
manufactura. Esta “desventaja competitiva”, como se la puede llamar, se ha atribuido a su reducido
tamafio, a las dificultades para acceder a los mercados, a lo elevado de los costos de transporte y a
su ubicacion, relativamente alejada de las rutas internacionales.

Mapa ll.1
PAISES DE LA SUBREGION DEL CARIBE
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Fuente: Haboracion propia. (Los limites y los nombres que figuran en este mapa no implican su apoyo o aceptacién
oficial por las Naciones Unidas)

En razén de su reducido tamafio y lo limitado de sus recursos naturales (tierras), los paises del
Caribe han tenido enormes dificultades para desarrollarse y su economia ha dependido de una o dos
ramas de actividad, como el turismo. En consecuencia, para estos paises el desafio es lograr un
equilibrio entre el desarrollo econémico y la sostenibilidad de sus recursos.

Los incentivos tributarios siempre han sido parte de las politicas econdémicas. De hecho, para
alentar el desarrollo los gobiernos han recurrido con frecuencia a las moratorias fiscales —incluso
durante periodos de hasta diez afios— a las actividades turisticas y manufactureras. La utilizacion de
este tipo de instrumentos para la gestion del medio ambiente es un fendmeno mas reciente. Los
incentivos tributarios, en tanto medidas fiscales, generalmente estan incorporados al presupuesto
nacional y no constituyen, en si mismos, una politica general de largo plazo para hacer frente a
determinados problemas. Por este motivo, cuando los gobiernos han adoptado medidas de restriccion
fiscal o politicas de ajuste estructural estos incentivos han sido los primeros en ser desechados. Por
ejemplo, en Barbados, durante el periodo de ajuste fiscal de 1992 a 1996, se eliminaron los incentivos
a los dispositivos de ahorro de energia.
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Cuadro 1.2
MARCOS INSTITUCIONALES Y JURIDICOS
Pais Ministerio |Informes a [Informes Estrategia de |Plan de Consejo Legislacion Estrategias |Plan de
de medio (la sobre la biodiversida |Accion nacional sobre la nacionales |ordenacion
ambiente |Comisién |situacion dyplan de |Ambiental |parael ordenacion de conser- |del

de del medio [accion desarrollo [delas zonas |vacién territorio

Desarrollo |ambiente nacional sostenible |costeras

Sostenible

de las

Naciones

Unidas
Barbados 4 4 en curso proy ecto 8 4 4 4 proy ecto

1999

Antiguay 4 4 en curso 8 8 8 en curso
Barbuda
Dominica 4 n/d en curso 8 8 8
St. Kitts y 4 4 n/d en curso 4 8 4 8
Nevis
Jamaica DCR 4 4 en curso 4 4 4 8
Trinidad y DGMA 4 8 en curso n/d proy ectado en curso 4
Tabago

Fuente: Haboracion propia.

Abreviaturas:

n/d: no disponible

DCRN: Direccién de Conservacion de los Recursos Naturales
DGMA: Direccién de Gestion del Medio Ambiente

2. Caracteristicas sociales

En lineas generales, el ingreso per cépita de la region es relativamente elevado, oscilando
entre los US$ 10000 de los Estados Unidos en Bahamas y US$ 1075 en San Vicente y las
Granadinas (PNUMA, 1999). Cabe sefialar que el ingreso per cépita no puede considerarse un
indicador de la capacidad de las personas para acceder a los servicios basicos. La cohesion social
sigue siendo una de las preocupaciones de los gobiernos que procuran detener el aumento de la
pobreza, especialmente de las poblaciones urbanas. Se estdn ejecutando varios programas para
hacer frente a este problema. Hace poco, el Gobierno de Barbados cre6 el Ministerio de
Transformacion Social, en el que reuni6 varias agencias de servicios sociales que, anteriormente,
estaban diseminadas en otras instituciones. La meta central de este Ministerio es reducir la pobreza.

La evolucion de Barbados, Jamaica y Trinidad y Tobago parece indicar que los problemas de
la poblacion urbana tenderan a agravarse, afectando la salud y la productividad de la poblacion.
Entre los problemas urbanos cabe mencionar el hacinamiento, los asentamientos precarios y la
necesidad creciente de servicios de infraestructura.

También se ha agravado el problema de la morbilidad, ya que la gama de enfermedades
crénicas y degenerativas se ha ampliado. La hipertension, las enfermedades coronarias y el cancer
se cuentan entre las principales causas de los fallecimientos. Esta situacion plantea graves
dificultades a los sistemas de salud y de bienestar social. Asimismo, en muchos paises de la region
se observa un marcado envejecimiento de la poblacion, por lo que la atencion de las personas de
edad se esta convirtiendo en un problema de gran magnitud. Muchos paises se encuentran en el
nivel de reemplazo o en niveles ligeramente superiores, lo que podria afectar a los sistemas de
bienestar en el futuro. Esta situacion también provoca inquietud con respecto al reemplazo de
generaciones Y la declinacion de la poblacion en edad de trabajar pues la seguridad social depende
de las contribuciones de las personas que trabajan. Si se produce un envejecimiento significativo de
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la poblacion también se veran afectados los resultados de las politicas econémicas ya que una
poblacién de mas edad es menos activa econémicamente.
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3. Caracteristicas medio ambientales

Las presiones de tipo econdmico y social no son infrecuentes en otros paises, pero debido al
reducido tamafo de los pequefios Estados insulares en desarrollo, estas presiones y el impacto
ambiental son méas agudos. En muchas de las islas la intensidad del desarrollo del turismo, tanto en el
pasado como en el presente, producen cambios constantes en las caracteristicas del uso de la tierra.
Este fendmeno también tiene efectos importantes sobre la disponibilidad de los recursos renovables
-y, especialmente, de los no renovables— del pais. La magnitud de la demanda de agua y de energia
del sector comercial —con inclusién del turismo— generalmente supera la del sector doméstico.

Mientras que la poblacion estable de Barbados es de 266 000 habitantes, el pais recibe
anualmente unos 800 000 turistas con estadia y otros 500 000 o0 méas que llegan en los cruceros
(Perch, 1999). Las necesidades de esta poblacion de 1 000 000 de personas deben satisfacerse con
los recursos disponibles en 430 kilometros cuadrados de superficie. En esta isla, tanto el agua como
los minerales son escasos. Barbados es uno de los 10 paises del mundo mas carentes de agua
mientras que Jamaica —con una poblacion estable de 2 538 000 de habitantes y una poblacion de
turistas de cerca de 1 192 200 y una superficie de 11 424 kilémetros cuadrados—,*? posee recursos
hidricos suficientes como para satisfacer las necesidades del pais pero enfrenta serias dificultades
para asegurar el acceso y un suministro adecuado a mas del 66% de la poblacion (Water Resources
Act, 1995).

El anélisis del indice de la presion de la demanda sobre la oferta de agua utilizado por la
Secretaria del Commonwealth, basado en un punto de referencia de 1000 metros cubicos por
persona por afio, permitié concluir que Barbados era uno de los seis paises pequefios en situacion de
riesgo. En ese estudio se recomendd que los pequerios Estados consideraran la posibilidad de “fijar
el precio del agua —considerandola, en parte, como bien econdmico— a un nivel que reflejara
Su escasez y su costo ambiental, teniendo debidamente en cuenta la necesidad de satisfacer
las necesidades basicas de agua potable” (Secretaria del Commonwealth, 1997).

El desarrollo del turismo ha resultado, a menudo, en la pérdida de recursos y caracteristicas
naturales de por si escasos y limitados —como los pantanos, los manglares, las playas y los arrecifes—
en razon de los vertimientos y escorrentias de las aguas residuales, el buceo y la construccion de
centros turisticos y hoteles.

Los recursos de tierras y alimentos son acotados y muchos paises dependen de la importacion
de bienes. Esto reduce la disponibilidad de divisas necesarias para otros fines. Del mismo modo se
han visto afectados los recursos marinos debido al aumento localizado de la mortandad de peces, la
declinacion de determinados recursos pesqueros, el deterioro de la calidad del agua préxima a las
costas y la pérdida de integridad de las playas.

Al estar ubicado en una zona de huracanes, los paises del Caribe también son muy
vulnerables a los desastres naturales y artificiales. La media estimada del ascenso de nivel del mar
presagia consecuencias graves para la region. Recientemente, se ha producido una gran mortandad
de peces en la zona que se extiende desde Guyana, al sur, hasta San Vicente y las Granadinas, mas
al norte, lo que no hace sino subrayar la vulnerabilidad de la region a los desastres naturales. Varios
millares de peces arrecifales adultos murieron por la presencia de Streptococcus iniae —una
bacteria de agua dulce— debida al ingreso de masas de agua dulce provenientes de las estelas

32 Las estadisticas de Jamaica se extrajeron del Caribbean Environmental Outlook (PNUMA, 1999). Las cifras del turismo se

obtuvieron en la misma publicacion aunque, originalmente, provienen de las estadisticas de la Organizacién de Turismo del
Caribe.
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estacionales del Orinoco y el Amazonas a las aguas costeras del Mar Caribe. Esta gran mortandad
de peces afectara la pesca en las aguas costeras durante varios meses o afios.

Lo anterior no hace sino ilustrar la gravedad de las dificultades que enfrentan los paises del
Caribe. Ante este popurri de problemas y de usos e intereses contrapuestos se hace necesario
aplicar politicas y marcos vigorosos y eficaces para lograr un desarrollo sostenible.

4. Caracteristicas institucionales
a) Poderesjudicial ylegislativo

La mayoria de las instituciones de la region son el legado de la época del colonialismo
britanico. El sistema juridico de estas ex colonias se basa en el Common Law anglosajon y la Gltima
instancia de apelacion es el Consejo de la Reina en Londres. Sin embargo, los paises de la region
tomando medidas encaminadas a la creacion una Corte Suprema del Caribe que reemplazara al
Consejo como ultima instancia de apelacion (Parker, 1999).

La legislatura se basa en el modelo de Westminster y esta constituida por una camara baja y
una camara alta. La primera esta integrada por representantes elegidos. Muchos de estos paises
lograron su independencia en los afios sesenta, de modo que los gobiernos son relativamente
recientes. La mayoria de las politicas oficiales se desarrollan conforme al ciclo electoral de cinco
afios y esto constituye a la vez una debilidad y un punto fuerte del sistema. En sus escritos sobre
Antigua, Parker (1999) sefialé que, segun la complejidad del tema de que se trate, la aprobacion de
un proyecto de ley puede tardar aproximadamente seis meses.

A menudo, un asunto determinado puede estar contemplado en varias leyes que confieren
facultades para entender en él a mas de una institucion. Por ejemplo, en Barbados, la gestion de los
desechos sdlidos se rige por la Ley de servicios de salud, la Ley de tasas ambientales y la Ley de
envases reintegrables. La competencia sobre este tema recae, conjuntamente, en la Dependencia de
Proyectos sobre Aguas Residuales y Desechos Sélidos del Ministerio de Salud, en la Divisién de
Ingenieria Ambiental del mismo Ministerio y en la Direccidn de Servicios de Saneamiento. Ademas,
la Direccion de Acueductos de Barbados debe ocuparse del alcantarillado de la costa occidental
mientras que la Dependencia de Proyectos sobre Aguas Residuales y Desechos Solidos sigue
manejando el proyecto de alcantarillado de la costa meridional.

b) Gobierno

Desde la independencia, y salvo algunas excepciones, los gobiernos de la region han sido
fuertes y estables, lo que también ha contribuido a asegurar la estabilidad de la economia y un flujo
elevado de inversiones extranjeras directas. El poder ejecutivo también esta estructurado en gran
medida sobre la base del sistema inglés. El Jefe de Estado es el Gobernador General y
Representante de la Reina. Por lo general, los gobiernos se eligen cada cinco afios. Muchos
atribuyen el progreso y la estabilidad econémicos y los éxitos logrados en materia de desarrollo a la
estabilidad del gobierno y de la sociedad.

Reconociendo la importancia que reviste el manejo de los recursos naturales, los gobiernos de
la regién han promovido cambios en materia de infraestructura y legislacion a fin de resolver una
multitud de problemas. Para ello han creado ministerios de medio ambiente y elaborado politicas y
planes de medio ambiente a largo plazo, como los que existen en Jamaica y Trinidad y Tobago. Sin
embargo, el marco institucional que rige los temas ambientales sigue siendo sumamente complicado
pues el manejo de los recursos naturales, tanto en su aspecto cualitativo como cuantitativo, esta
dividido entre diversas agencias e instituciones. En todos los paises, la creacion de los ministerios de
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medio ambiente es un hecho reciente y estos organismos todavia deben lidiar con mecanismos y

estructuras muy arraigados.
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5. Otros temas: las nuevas tecnologias

La ejecucion de una politica de gestion del medio ambiente no puede limitarse a poner de
relieve y sefalar los problemas sino que también es preciso proponer y recomendar alternativas
viables. En general, la ciencia y la tecnologia ha ido respondiendo a la demanda creciente de
tecnologias alternativas, menos perjudiciales para el medio ambiente. Desde principios de los afios
ochenta, la region ha logrado desarrollar una capacidad importante para aprovechar la energia solar.
Esto ha sido posible gracias a la contribucion del sector académico de la region —con los aportes de
la Universidad de las Indias Occidentales— y del sector privado. Hoy dia, el uso de la energia solar
con fines comerciales y domésticos se ha convertido en un hecho muy corriente. Barbados esta a la
vanguardia en este aspecto, pues desde la creacion de este tipo equipo se han vendido mas de 30
000 calentadores de agua solares en el pais. Asimismo, en toda la region, se ha alentado a los
agricultores a utilizar sistemas solares de secado y otros sistemas similares, reduciendo
significativamente los gastos globales de produccién y de energia.

Otros sectores también utilizan tecnologias ecolégicamente racionales. Si bien todavia puede
resultar dificil acceder a este tipo de sistemas en la region, la que esta disponible es suficiente como
para catalizar cambios de conducta en las personas. Pareceria que los dispositivos destinados a
ahorrar agua o energia pueden adquirirse facilmente y los que adquieren este tipo de productos se
hacen acreedores a determinados beneficios tributarios y de otro tipo. Los gobiernos de la region
prestan asistencia permanente a la investigacion y el desarrollo a través del Consejo de Ciencia y
Tecnologia para el Caribe, pero estas actividades necesitan mas apoyo. Se ha propuesto que el
Centro de Energias Renovables de Barbados se convierta en uno de los mecanismos para fomentar
la investigacion y el desarrollo de tecnologias nuevas y tedricas que puedan resultar favorables para
el medio ambiente.

6. Cbomo abordar los problemas de gestion del medio ambiente en el
Caribe

La mayoria de los paises de la region han adoptado medidas para perfeccionar los marcos
reguladores y juridicos que rigen la gestion del medio ambiente y mejorar las disposiciones
institucionales. Los gobiernos han establecido varios mecanismos para abordar estos temas,
especialmente a través de la legislacion y el fortalecimiento de la capacidad institucional. Muchas
islas de la region también son signatarias de varios acuerdos multilaterales sobre el medio ambiente,
como el Convenio sobre la Diversidad Biolégica, la Convencién Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climatico, la Convencion de lucha contra la desertificacion, el Programa 21, la
Cumbre de las Américas sobre Desarrollo Sostenible (Cumbre de Bolivia), el Convenio de Basilea y
el Protocolo de Montreal, por nombrar so6lo unos pocos. Al hacerlo han reconocido la importancia de
estos temas para su desarrollo econémico y social.

En tal sentido, los gobiernos han establecido los marcos institucionales y juridicos nacionales
necesarios para orientar su labor en esta materia y que han dado como resultado la creacion de
sistemas de informacion y comunicacion. Sin embargo, la escasez de datos disponibles y las
dificultades para acceder a ellos siguen limitando la eficacia de estos marcos de gestion del medio
ambiente y por ende dificultan la supervision y evaluacion de la situacion del medio ambiente.

Pese a estos avances, la fragmentacion de las leyes, las atribuciones y las actividades de
sensibilizacion de la opinion publica, la falta de una politica y un marco integrales y la carencia de
recursos humanos Yy financieros siguen dificultando la gestién del medio ambiente en la regién. Las
actividades de fiscalizacion han debido enfrentar muchos obstaculos debido a la escasez de recursos
humanos y financieros. Jamaica ha logrado algunos avances en esta materia a través de la
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elaboracion de un proyecto de plan de sensibilizacion de la opinion publica y de educacion. La
fragmentacién de las atribuciones dificulta la gestion de los recursos y, en consecuencia, la
elaboracion de instrumentos adecuados es a menudo un proceso complejo y prolongado. EI Gobierno
de Barbados esta examinando las recomendaciones de un proyecto de 18 meses para la gestion del
medio ambiente y el planeamiento del uso de la tierra en el marco de un desarrollo sostenible
elaborado por el Ministerio de Medio Ambiente, Energia y Recursos Naturales.

De hecho, muchos gobiernos de la regién han instituido sistemas de pago y reembolso de
depositos y tasas ambientales para abordar el grave problema de la gestion de los desechos.
Ademas, algunos han examinado la viabilidad de aplicar —e incluso han comenzado a hacerlo—
cargos y tasas de usuarios sobre el consumo de agua. En Trinidad y Tobago se estan elaborando
Normas sobre Contaminacién del Agua, que contemplan la aplicacion de un sistema de permisos.
Aungue no excluye la venta de los permisos a terceros, no parece tratarse de un sistema de
permisos negociables. Asimismo, en la Ley de recursos hidricos de Jamaica (1995) se han incluido
disposiciones para la elaboracion y aplicacion de instrumentos, como las tasas y los cargos de
usuarios y un sistema de permisos para la extraccion de agua. En los informes del Estudio sobre la
Gestion de Recursos Hidricos y Pérdidas de Agua de Barbados se han formulado recomendaciones
similares para abordar los problemas de gestién de los recursos hidricos del pais.

7. Conclusiones

Si bien en los Gltimos 20 afios se han logrado avances importantes en esta materia, todavia
queda mucho por hacer. Los problemas sefialados —especialmente en la seccion D— hacen que la
elaboracién y aplicacion de instrumentos econdémicos para la gestion del medio ambiente sea una
tarea compleja y dificil. En el proximo capitulo definiremos los criterios utilizados para la seleccion
de los instrumentos que habran de examinarse y los que se utilizaran para evaluar el éxito de los
instrumentos seleccionados.

Cabe sefialar que cualquier marco de politicas en el que se pretenda dar prioridad al desarrollo
sostenible y a la gestion del medio ambiente debera asegurar:

e la sostenibilidad financiera;

e la sostenibilidad administrativa;

e la existencia de grupos que apoyen los cambios propuestos; y
e la integracion de politicas.

Teniendo en cuenta el nivel de desarrollo y la disponibilidad de informacion para realizar
estudios de casos, el documento de investigacion se centrara en las experiencias de Antigua y
Barbuda, Barbados y Jamaica. Como estos paises tienen sistemas bastante desarrollados y cierta
experiencia en la aplicacion de los instrumentos econdémicos, resultan suficientemente adecuados
para un estudio en profundidad. Al menos un autor ha sefialado que los instrumentos econdmicos
han resultado especialmente Utiles en las areas en que es dificil asegurar una fiscalizacion adecuada.
Es indudable que en la subregion del Caribe esta tarea ha planteado enormes dificultades.

Se ha sefialado que existen diversos factores que pueden facilitar o dificultar la aplicacion de
los instrumentos econdmicos. Algunos de ellos son especialmente validos en los paises del Caribe.
Por ejemplo, O’Connnor (1996) considera que los técnicos recién capacitados de los paises en
desarrollo tienen mayor libertad para experimentar con el disefio y la aplicacion de estos
instrumentos que sus contrapartes de los paises desarrollados.
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E. ¢Cdomo definir una metodologia para seleccionar y evaluar
los instrumentos?

En el capitulo anterior tratamos de destacar las dificultades que enfrentan los paises de la
subregion del Caribe y el contexto en que se tendran que aplicar los instrumentos econémicos para
resolver los problemas de la gestion del medio ambiente. En este capitulo trataremos de hacer
hincapié en los obstaculos que deben superar los encargados de la formulacion de politicas para
definir un escenario favorable para la aplicacion de los instrumentos econdémicos en este contexto.

1. Primer paso: elaboracion de los criterios para seleccionar los
estudios de casos

En términos generales, en la region del Caribe no son muchos los paises que apliquen los
instrumentos econdmicos en forma estricta y exclusiva como instrumentos de politicas ambientales.
El objetivo mas frecuente ha sido la recuperacion de los costos. Existen algunos ejemplos de
instrumentos econdmicos medioambientales, pero tan importantes como aquellos son los diversos
instrumentos que, sin estar focalizados en la gestion del medio ambiente, tuvieron o pudieron tener
efectos favorables sobre la calidad del medio ambiente o la gestion de los recursos escasos.

Los criterios de seleccion se elaboraron sobre la base de un examen de la bibliografia y de los
cuestionarios. A los fines del presente estudio, se considerd que algunas caracteristicas eran mas
Utiles que otras para determinar la idoneidad de un instrumento. La autora elabor6 una serie de
preguntas que le ayudaron a definir los criterios utilizados:

e ;Elinstrumento tenia una meta o un objetivo explicitos? (M)

e ;La aplicacion del instrumento podia contribuir directa o indirectamente a la gestion
ambiental o, utilizando la definicion de O’Connor (1996), ser “ambientalmente eficaz’?

(A)
e ;Existian datos o informacion sobre el instrumento y el problema ambiental conexo? (D)

Se considerd que estas preguntas eran lo suficientemente selectivas como para asegurar que
los instrumentos utilizados especificamente en la gestién del medio ambiente eran diferentes de las
medidas esencialmente fiscales pero que tenian efectos positivos sobre el medio ambiente.

La bibliografia no aporta demasiados elementos a este examen sobre la seleccion ya que en
general los autores se concentrado en los problemas de disefio y aplicacion.

2. Segundo paso: elaboracion de criterios de evaluacion de los
instrumentos econdmicos

La primera interrogante fue la siguiente: ;como puede definirse la eficacia de los instrumentos
econodmicos? Un examen de la bibliografia nos permitid encontrar la siguiente asignacion de
principios, clasificados en funcion de los problemas que afectan el disefio y los que afectan la
aplicacion.

El disefio y la aplicacion son dos componentes fundamentales para la elaboracion de
herramientas de politica de desarrollo. En muchos casos, el éxito de la aplicacion dependera del
proceso de disefio. Por ejemplo, si en este proceso no participd algin sector interesado importante o
no se lo tuvo en cuenta, es probable que este hecho afecte su respuesta a la nueva iniciativa. La
bibliografia propiamente dicha no ha abordado estos dos aspectos con la profundidad necesaria. Sin
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embargo, el examen de las experiencias permite inferir claramente que ambos son importantes. En
el cuadro siguiente se enumeran los factores considerados fundamentales por diversos autores.

Cuadro 1.3
EVALUACION DE FACTORES Y CRITERIOS APROXIMADOS PARA
VALORAR LOS INSTRUMENTOS ECONOMICOS

Proponente Meta o principio orientador
Disefio Aplicacion
Panayotou (1995) e desarrollo econdémico con crecimiento

y distribucién; este ultimo aspecto se
refiere al impacto del instrumento

e poca disposicion para pagar por los
servicios ambientales

e limitaciones juridicas e institucionales y

culturales

e |a etapa embrionaria del desarrollo del
pais

Huber y otros (1995) e eficacia en relacion con los costos e aplicacion gradual

e reduccion de las externalidades e generacion de ingresos

e generacion de ingresos e  sostenibilidad

e solucién de los problemas de e viabilidad administrativa
incertidumbre

e viabilidad administrativa

e flexibilidad juridica

e aplicacion de un enfoque participativo
e mecanismos de mercado

O'Connor (1996) e adaptar el instrumento a las o eficacia ambiental
caracteristicas del problema que se e eficacia econémica
desea resolver e viabildad administrativa

. eficacia ambiental

e  cardcter equitativo

e  viabilidad administrativa
aceptabilidad politica

Dannemeier y otros (1996)

base cientffica sélida

claridad y flexibilidad

equidad

establecimiento de sanciones
suficientes como para promover
cambios de conducta

inclusion de medidas de sensibilizacién
y de fortalecimiento de la capacidad
inclusién de medidas de control interno
fijaciéon de un piso y un techo para los
incentivos al desempefio

flexibilidad
voluntad politica y apoyo
aceptabilidad politica

Wells (1997)

aumentar las ventajas
econdémicas del turismo de
forma mas sostenible
reduccion del impacto
ambiental

Clayton (1997)

eficiencia econémica en la
asignacion de los recursos
sustitucion de otros
impuestos

eficacia en relacién con los
costos

incentivos a las mejoras
ininterrumpidas

“Five Years after Rio”,
Banco Mundial (1997)

utilizacion de los mercados
utilizacion de normas ambientales

creacion de mercados
incorporar al publico en
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general

Holgate (1995)

modificar las conductas

modificar las conductas

Fuente: Haboracion propia.
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Existen similitudes importantes entre los factores sugeridos por muchos proponentes. Resulta
significativo observar como se ha ampliado el contexto de estos factores a medida que se ha
profundizado el analisis de las experiencias en el plano nacional o regional.

Los criterios de evaluacién que se utilizaran en el presente estudio se seleccionaron teniendo
en cuenta la amplitud de las recomendaciones enumeradas en el cuadro 11.3. También se utilizaron
los objetivos para definir lo que se ha dado en llamar criterios de “éxito” de los instrumentos
economicos para la gestion del medio ambiente. Algunos de los factores propuestos se han
denominado criterios “blandos” pues son interesantes pero no necesarios o suficientes para
modificar las conductas.

Es poco probable que un Unico instrumento reGna todas las caracteristicas deseadas. En
consecuencia, el “éxito” de un instrumento estard determinado por el hecho de que su aplicacion
cumpla con el mayor nimero de criterios y que provoque cambios perceptibles en las conductas, con
los beneficio consiguientes para el medio ambiente. Sin embargo, cabe sefialar que esto no siempre
sera posible y dependera del tiempo durante el cual haya sido aplicado. Por lo tanto, también se
determinara la probabilidad de que el instrumento cumpla con la meta establecida.

3. Tercer paso: seleccion de los estudios de casos

Una vez formulados los criterios de evaluacion, era necesario comprobar si los ejemplos
disponibles en la bibliografia cumplian con los criterios de seleccion. Esta tarea incluia determinar de
qué informacion se disponia para responder a las consideraciones formuladas en el marco de
evaluacién.Ademas, se examinaron los instrumentos para verificar hasta qué punto eran una
muestra representativa de las prioridades de la region. En el “Report of the Commonwealth
Caribbean Regional Workshop on Integrating Economic and Environmental Policies and Using
Economic Instruments to promote Environmentally Sustainable Development” (Secretaria del
Commonwealth, 1998), los representantes de la regién sefialaron que era preciso focalizar en varias
prioridades, a saber:

¢ la planificacion del uso de la tierra;

e la biodiversidad;

e la gestion y eliminacion de residuos soélidos;

e la gestion de los recursos de agua dulce;

e la energia;

e laindustria; y

e el transporte.

En el cuadro 11.4 se indica el marco de evaluacion propuesto.

Sobre la hase de los resultados indicados a continuacién se evaluaran 10 estudios de casos
sobre la aplicacion de instrumentos economicos en la region.

Los criterios de evaluacion enumerados en el cuadro 11.3 se utilizaran como barémetro de
aplicacion eficaz. Los ejemplos abarcaran una amplia gama de problemas y desafios que debera
enfrentar la subregion del Caribe para resolver las cuestiones de gestion del medio ambiente.
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Cuadro 1.4

CRITERIOS DE EVALUACION PROPUESTOS

Consideraciones primarias

Consideraciones secundarias o periféricas

Disefo

Aplicacion

Disefio

Aplicacion

¢Corresponde al

problema identificado?

e ;Se aprobaron leyes
que lo apoyen?

o ;FEra flexible?

e ¢Se elaboraron en un
marco de
participacion?

e ¢ Posee mecanismos
de control interno?

e ¢Tienen una base
cientffica solida?

e ¢Es sostenible?

e ¢Promueve el
crecimiento y la
distribucion del
ingreso?

e ;Fijaun pisoy un

techo para las

actividades basadas
en el desempefio?

Instrumento °

¢Se logro el objetivo?
¢Fomenté el desarrollo
de tecnologias
alternativas y cre6
mercados de bienes y
servicios
ambientales?

¢Se produjo un
cambio de conductas
perceptible?

¢Es viable desde un
punto de vista
administrativo?

¢Es aceptable
polticamente?

¢Es eficaz en relacion
con los costos?

e ;Genera ingresos?

e ¢Utiliza los mercados
existentes cuando ello
es posible?

e ;Se utiliza en la etapa
embrionaria del
desarrollo?

¢Concita la adhesion
del publico en
general?

¢Genera ingresos?
¢Aumenta los
beneficios
econdémicos del
sector?

Fuente: Eaboracion propia.

Cuadro Il.5

RESULTADOS DE LA EVALUACION PRELIMINAR PARA LA SELECCION DE
LOS ESTUDIOS DE CASOS

Instrumento Criterio de seleccion Resultado
M A D

Sistema de pago y reembolso de Si Si Parcialmente  |Adecuado

depositos (Barbados)

Tasas ambientales (Barbados) Si Si Si Adecuado

Tasas sobre los vertimientos (Barbados) Si Si Parcialmente  |Adecuado

Desgravaciones tributarias sobre los Si Si Si Adecuado

calentadores de agua solares (Barbados)

Tasa sobre la importacién de bebidas Si Potencialmente n/d Adecuado para

envasadas (Antigua) compararlo con
otros estudios de
casos

Proyecto de aplicaciéon de cargos de Si Si Si Adecuado

usuarios de recursos hidricos

Exencion tributaria a la importacién de Si Si Si, parcialmente |Adecuado

artefactos para la renovacion de hoteles,

con inclusion de dispositivos para ahorrar

agua (Barbados)

Cargos diferenciales de usuarios de agua Si Potencialmente Si, parcialmente |Adecuado

Desgravaciones a los impuestos sobre la Si Potencialmente Si, parcialmente |Adecuado

renta por la instalacion de dispositivos de

captacion de agua de llvia en los techos

Impuesto de capitacién a los turistas para Si Si n/d Sélo adecuado

la gestion de los residuos sélidos como ejemplo para

(Antigua) otros instrumentos

95



Desafios y propuestas para la implementacion mas efectiva de instrumentos econémicos en la gestion ambiental de América
Latina y el Caribe

Fuente: Haboracién propia.
n/d = no disponible
Nota explicativa: M= Meta; A = Relativo a la gestién del medio ambiente; D = Datos disponibles

Los estudios de casos se evaluaran conforme a las categorias siguientes:

Gestion de los desechos solidos

e Sistema de pago y reembolso de depositos (Barbados).

e Tasas ambientales (Barbados).

e Tasas sobre los vertimientos (Barbados).

e Tasas sobre la importacion de bebidas envasadas (Antigua).

e Impuesto de capitacion a los turistas para la gestion de los residuos sélidos (Antigua).
Energia

e Desgravacion tributaria sobre los calentadores de agua solares (Barbados).

Gestion de los recursos hidricos
e Proyecto de aplicacion de cargos de usuarios sobre los recursos hidricos (Jamaica).
e Tasas diferenciales o cargos de usuarios sobre el uso del agua (Barbados).

e Desgravacion a los impuestos sobre la renta por la instalacion de dispositivos de captacion
de agua de lluvia en los techos.

e Exencion tributaria a la importacion de artefactos para la renovacion de hoteles, con
inclusion de dispositivos para ahorrar agua (Barbados).

Turismo

e Sistemas de gestion del medio ambiente en las actividades turisticas (Barbados).

F. Respuestas de politicas utilizando los instrumentos
econdomicos. Algunos estudios de casos

Como lo sefiala Hodge (1995), las politicas ambiental deben tener en cuenta las diversas
funciones del medio ambiente. Es decir, la provisién de materias primas, el espacio necesario
para la vivienda y el esparcimiento y las funciones de los ecosistemas —como su capacidad
de asimilacion. Este autor también postula que la falta de capacidad del mercado para reflejar las
funciones ambientales es una caracteristica comin que esta en la raiz de casi todos los problemas
del medio ambiente. Las decisiones de los gobiernos a menudo son el resultado de una pugna entre
la optimizacion y la sostenibilidad.

En el Caribe se ha experimentado con los instrumentos econémicos en tanto mecanismos de
implementacion de politicas aunque estos experimentos no hayan sido parte de un marco de politicas
permanentes de largo plazo. En esta seccion tratamos de examinar los ejemplos citados en la Gltima
parte de la seccion E, mediante los cuales se describi6 el proceso de disefio y aplicacion que culmina
con una evaluacion en funcion de determinados criterios de valoracion. Esta seccion deberia concluir
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con los problemas emergentes y los desafios que debe enfrentar la region en el presente y en el
futuro.

Holgate (1995) sefala que los desafios que enfrentan los pequefios Estados insulares en
desarrollo en materia de sostenibilidad “consisten en traducir las ideas en medidas concretas ...
modificando las conductas”.

La Comision Nacional sobre Desarrollo Sostenible de Barbados ha reconocido que los
instrumentos economicos son herramientas de politicas Utiles y el Ministerio de Medio Ambiente ha
puesto en marcha un subprograma para examinar su utilizacion como mecanismo de aplicacién. Del
mismo modo, el Plan de Accién Ambiental de Jamaica de 1995 incluia una seccion sobre politicas
econdémicas y medio ambiente. En el propio Plan de Accion se esbozaban incentivos y politicas
economicas para apoyar Yy facilitar las politicas medioambientales, con inclusion de la gestion de los
desechos, la gestion de los recursos hidricos y el control de la contaminacion, entre otras cosas. En
Trinidad y Tobago, tanto la Ley de gestion ambiental de 1995 como el Proyecto de Estrategia y Plan
de Accion Nacional sobre la Biodiversidad incluyen a los instrumentos econdmicos como parte del
marco de aplicacion de politicas. Tambien se han utilizado otros enfoques innovadores para financiar
la gestion del medio ambiente, como la creacion de la Environmental Foundation de Jamaica, que
realiza actividades de gestion del medio ambiente a nivel comunitario utilizando pagos condonados
del servicio de la deuda, convertidos a moneda local. Para una lista de instrumentos y mecanismos
utilizados en la region véase el anexo 1b.

En este capitulo se analizarn estudios de casos de dos paises de la region a fin de ilustrar las
dificultades que han encontrado en la aplicacion de los instrumentos econdmicos. En especial, los
estudios de casos ilustraran los problemas que han debido resolver esos paises para transformar los
planes relativos a los instrumentos econdmicos en medidas concretas.

1. Solucién de los problemas de gestion de los desechos en la
region
a) Gestion de los desechos en Barbados. Problemas y desafios

Para Barbados, la gestion de los desechos es uno de los problemas prioritarios en materia de
gestion del medio ambiente. La isla tiene una superficie de 430 kilometros cuadrados y una poblacion
de 266 000 habitantes y la generacion de desechos es de aproximadamente 600 toneladas diarias.
Durante el periodo de Navidad, esta cifra aumenta a un promedio de 850.6 toneladas diarias (Action,
15 de enero de 2000). Ademas, si se tiene en cuenta la enorme poblacién de turistas, incluidos los
turistas con estadia —que suman unos 800 000-, la generacion de desechos en Barbados representa
un problema de gestion de gran magnitud.

Una de grandes dificultades de la gestion de los desechos es la proliferacion de materiales
plasticos en la corriente de desechos, es decir los productos compuesto por tereftalato de polietileno
(PET), polietileno de alta densidad (HDPE), polietileno de baja densidad (LDPE), cloruro de
polivinilo (PVC), polipropileno (baterias) y poliestireno (mayormente utilizado para alimentos
preenvasados o preparados).

A menudo se ha dicho que el marcado deterioro y la pérdida del 60% de los arrecifes
franjeantes puede atribuirse a los derrames no controlados de aguas residuales generados por la
elevada concentracion de centros turisticos en la costa meridional durante los afios de auge de esta
actividad. Algunos de estos problemas se estadn resolviendo mediante un proyecto millonario de
alcantarillado en las costas meridional y occidental. Para Barbados las alternativas que brinda la
ingenieria tradicional son limitadas. La incineracion podria aumentar la contaminacién del aire
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mientras que los rellenos sanitarios requieren amplios recursos de tierra que, en ese pais, son
escasos. Por lo tanto, la alternativa viable de gestion es resolver los problemas de generacion de
desechos mediante la realizacion de actividades como la sensibilizacion y la educacion del publico en
general.

Entre las iniciativas en curso, también cabe mencionar las operaciones de reciclado de papel y
de ropa de cama usada para elaborar un nuevo fertilizante organico; los estudios econémicos para
examinar los cambios en funcion del tiempo y las alternativas de recuperacion de costos; y el
desarrollo de infraestructura fisica, como una instalacion para desechos de gran volumen, una
estacion de transferencia y una instalacion de eliminacion de desechos quimicos y un sitio de relleno
sanitario nacional.

En el Plan Integrado para los Desechos Sélidos, elaborado por la Dependencia de Proyectos
sobre Alcantarillado y Desechos Solidos del Ministerio de Salud en 1998 se amplian los instrumentos
existentes y se buscan nuevas modalidades. El principio que rige la gestién de los desechos solidos
en Barbados se basa en las denominadas “tres R”, aplicadas en el orden siguiente: Reducir,
Reutilizar y Reciclar. En esta seccion, se examinaran tres estudios de casos sobre la experiencia
de Barbados para abordar la gestién de los desechos mediante instrumentos econémicos.

Estudio de caso 1: sistema de pago y reembolso de depésitos (Barbados)

En Barbados, el sistema de pago y reembolso de depdsitos ha sido considerado por la mayoria
como el paradigma del éxito en la aplicacion de un instrumento economico. El objetivo principal de
este instrumento fue reducir la diseminacién de basura. El régimen se basa en un reembolso de
0.25 doélares de Barbados por la devolucion de botellas de vidrio y de 0.10 a 0.15 délares de
Barbados por la devolucion de envases de tereftalato de polietileno (Clarke, 1999), conforme a
lo establecido en el Capitulo 395A de la Ley sobre envases retornables. Este régimen se ha aplicado
con éxito y ha permitido reducir significativamente el nimero de envases de plastico y de vidrio en la
corriente de desechos. No se ha podido obtener cifras exactas sobre la proporcion entre el nimero
de envases devueltos y el de los envases vendidos.

Este instrumento es supervisado por la Dependencia de Proyectos sobre Alcantarillado y
Desechos Solidos y se aplica mediante un acuerdo con las empresas envasadoras del pais. La
Divisién de Ingenieria Ambiental también se encarga de supervisar y controlar la eliminacion de
desechos, especialmente en los aspectos relacionados con la contaminacion y la salud.

El instrumento se aplica a todos los sectores por igual y es autoregulado. Su éxito se debe a
que el reembolso puede obtenerse en casi todos los establecimientos de venta minorista de bebidas y
a que las devoluciones pueden realizarse en muchos comercios y supermercados. Ademas, muchos
supermercados participan en este régimen y los reembolsos pueden deducirse del importe de las
compras.

El disefio del instrumento es bastante sencillo y se realiz6 mediante un enfoque participativo.
A raiz de su aplicacion ha surgido una actividad informal de recuperacion realizada por las personas
sin hogar y los indigentes que recorren las playas y otros lugares recolectando los envases, lo que les
permite obtener un ingreso. Como consecuencia de ello se ha reducido la diseminacion de estos
productos y su eliminacion de la corriente de desechos, especialmente de los materiales no
biodegradables como el PTA.

Sin embargo, pese a que la palabra “reciclar” se ha convertido en la consigna de la gestion del
medio ambiente, este instrumento no ha generado un mercado de bienes reciclables y los ingresos
por ese concepto no se han utilizado para tal fin. Si bien esta rama de actividad goza de apoyo del
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Gobierno —mediante la concesion de exenciones tributarias sobre el equipo— su desarrollo todavia
estd limitado por problemas de economia de escala pues el mercado de bienes reciclados en
Barbados sigue siendo muy pequefio.

Conclusién

Pese a que este instrumento ha permitido reducir el volumen de los plasticos en la corriente de
desechos, cabe sefialar que la diseminacion de basura sigue siendo un problema, incluso en el caso
de los productos de PET. Este instrumento por si solo no permitira resolver el problema de la
diseminacion de basura. Del mismo modo, el instrumento no ha logrado crear realmente un mercado
de bienes reciclados. La industria del reciclado, constituida principalmente por cuatro empresas, con
distinta capacidad de procesamiento, se ha visto afectada permanentemente por problemas
financieros y puede concluirse que si no existe un mercado de bienes reciclados serd muy dificil
promover los principios de la reutilizacion y el reciclado.

Por lo tanto, puede decirse que el sistema de pago y reembolso de depdsitos no ha permitido
resolver totalmente el problema de la gestion de los desechos. El hecho de que durante mucho
tiempo fuera uno de los pocos instrumentos existentes y no estuviera vinculado con una politica
integral de gestion de los desechos puede haber contribuido a que los resultados fueran limitados. En
realidad, este instrumento ha estado dirigido a resolver un problema de eliminacién de desechos pero
ha incidido muy poco en la generacién de desechos en tanto problema de tipo mas general.

Estudio de caso 2: tasa ambiental (Barbados)

La Ley 1996-8, por la que se establecio la tasa ambiental, tenia por objeto abordar el problema
de los bienes importados de gran volumen. El propdsito de esta tasa era compensar algunos de los
costos vinculados con la eliminacion de desechos muy voluminosos. Los fondos obtenidos mediante
su aplicacion se utilizan para solventar los gastos incurridos en la eliminacion de estos elementos. En
la ley se establece, concretamente, que la tasa debera emplearse para:

e Sufragar los gastos de eliminacion de los desechos generados por la utilizacion de bienes
importados.

e Sufragar los gastos de funcionamiento y mantenimiento de las instalaciones de eliminacion
de desechos, y

e Preservar y mejorar el medio ambiente.

En el cuadro siguiente se enumeran algunos de los bienes contemplados en la Ley y las tasas
correspondientes.

Descripcion de los bienes ) Tasa
(en délares de Barbados)

Vehiculos automotores 150.00
Neumaticos de motocicletas 1.00 por neumatico
Refrigeradores 15.00 por refrigerador
Congeladores 15.00 por congelador
Maquinas para lavar ropa 15.00 por maquina
Receptores de television 10.00 por receptor
Acumuladores eléctricos 10.00 por acumulador
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Conforme a la Ley, también corresponde aplicar una tasa ad valorem del 1% sobre: i) bienes
importados en recipientes de plastico, vidrio o metal; ii) bienes importados en envases de cartdn
grueso; y iii) envases vacios de plastico, vidrio, metal o carton grueso.

En un examen del Comité Directivo sobre Gestion del Medio Ambiente y Control de la
Contaminacion de la Comision Nacional de Desarrollo Sostenible se sefialé que la tasa no cubre
realmente los gastos de eliminacion de estos elementos. En consecuencia, la falta de un fundamento
cientifico sélido puede considerarse, de hecho, una debilidad que puede socavar la capacidad del
instrumento para lograr su objetivo. La Dependencia de Proyectos sobre Alcantarillado y Desechos
Sélidos ha tomado nota de estas limitaciones y ha realizado un estudio preliminar sobre el
perfeccionamiento de los instrumentos existentes y la elaboracion de nuevos instrumentos en esta
materia.

Los neumaticos —que no sean de motocicleta o de bicicleta— pagan una tasa de 10.00 délares
de Barbados por unidad. La proliferacion de estos elementos constituye un problema potencial para
Barbados, donde se observa un incremento —al parecer exponencial- del nimero de vehiculos
automotores como resultado del éxito de la comercializacion de autos usados. La eliminacion de los
neumaticos podria convertirse en un problema grave. Cabe preguntarse si la tasa es suficiente
incluso para lograr una recuperacion parcial de costos.

La ley fue elaborada por la Dependencia de Proyectos sobre Alcantarillado y Desechos
Solidos en colaboracion con el Ministerio de Medio Ambiente, Energia y Recursos Naturales, la
Division de Ingenieria Ambiental, el Ministerio de Finanzas, el Ministerio de Relaciones Exteriores y
el Ministerio de Trabajo. Asimismo, en la elaboracién de la Ley sobre envases retornables
participaron los actores principales, como las empresas embotelladoras. Por otra parte, a fin de
regular los aspectos generales de la gestion de los desechos sélidos, la Ley sobre servicios de salud,
modificada en 1995, contiene un sinnimero de disposiciones que otorgan a la Dependencia de
Proyectos sobre Alcantarillado y Desechos Sélidos amplios poderes de regulacion y operacion.

Segun las estimaciones de la Dependencia, los ingresos anuales obtenidos mediante la tasa
ambiental ascienden a aproximadamente 7 millones de dolares de Barbados y las tasas en concepto
de licencias para la eliminacion de desechos contribuyen con US$270 000 de Barbados adicionales.
Estos fondos se depositan directamente en el Fondo Consolidado.

Conclusioén

Este estudio de caso ilustra un aspecto importante del disefio de los instrumentos econdémicos,
a saber la necesidad de contar con ciertos conocimientos sobre el valor econdémico de algunas
funciones ambientales, como la capacidad de absorcion de desechos. Este aspecto es crucial para
fijar tasas y cargos de usuarios adecuados para la eliminacion de desechos. Con esos conocimientos
se puede determinar un valor substitutivo atribuible a la funcion ambiental de almacenamiento de
desechos.

Esto refuerza el hecho, cada vez mas aceptado, de que las metodologias de valuacion
econdmica deben ser parte del proceso de disefio de los instrumentos econémicos. Cabe sefialar que
el gobierno no se propone transferir el costo total al cliente sino que el principal objetivo de la
aplicacion de tasas e impuestos es la recuperacion parcial de costos.

Estudio de caso 3: tasas estructuradas sobre los vertimientos (Barbados)

La eliminacion de residuos es un problema especialmente grave para los pequefios Estados
insulares en desarrollo. Teniendo en cuenta que la disponibilidad de tierra es limitada, los rellenos
sanitarios son, en el mejor de los casos, una alternativa de mediano plazo y la incineracion puede
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producir un aumento de la contaminacion urbana y de los efectos concomitantes sobre la salud. Por
lo general, la recoleccion municipal de desechos sélidos es una tarea compartida entre los sectores
publico y el privado. Concretamente, la Direccion de Servicios de Saneamiento, un organismo del
Estado, es la encargada de la recoleccion de residuos domiciliarios mientras que los recolectores
privados se ocupan de la recoleccion y eliminacion de los residuos generados por el comercio y la
industria.

Las posibles soluciones de ingenieria para la eliminacion de desechos son limitadas en razon
de la escasez de tierra en Barbados. La capacidad del vertedero de Mangrove, que durante muchos
afios se utiliz6 como depoésito de buena parte de los desechos generados en la isla, esta siendo
superada. Se ha construido un nuevo relleno sanitario en Greenland, St. Andrew, pero todavia no se
ha comenzado a utilizarlo. Se estima que de los 300 camiones de desechos depositados diariamente
en el vertedero de Mangrove, la tercera parte, es decir 100, corresponden a la Direccion de
Servicios de Saneamiento. Por lo tanto, desde el punto de vista de la gestion de desechos, es
importante instituir un sistema adecuado de eliminacion y que el sector privado desempefie un papel
destacado en esta actividad.

En tal sentido, se han elaborado propuestas para asegurar la supervision de las actividades de
eliminacién —y por ende, de la gestién de los desechos— mediante la concesion de licencias a los
operadores. Cabria la posibilidad de cobrar una tasa que contribuiria a sufragar los gastos de
administracion y la recuperacion de costos para algunos aspectos operativos de la eliminacion de los
desechos. Mas concretamente, también se ha propuesto una tasa de vertimiento de 40.00 délares de
Barbados (por tonelada). Esta tasa podria funcionar como instrumento econdmico de disuasion con
respecto a la generacion de desechos.

Asimismo, la tasa de vertimiento contribuiria a sufragar los gastos de funcionamiento de la
Direcciéon de Servicios de Saneamiento. En la actualidad, el financiamiento de las actividades
operacionales se obtiene mediante un impuesto pagado por todos los hogares.

Funcionamiento de las tasas de vertimiento

Sin embargo, hasta ahora no se han comenzado a aplicar las tasas de vertimiento. Ello se ha
atribuido a varios factores, entre los que cabe mencionar, el atraso en la puesta en marcha de del
nuevo relleno sanitario, a la cual estaba supeditada la aplicacion de las tasas. Como la capacidad de
medicion del vertedero de Mangrove es limitada no fue posible aplicar las tasas de vertimiento en
esa instalacion.

Ademas, se ha sefialado que la tasa de 40.00 dolares de Barbados puede no ser viable.
Teniendo en cuenta que el costo del servicio seria probablemente muy cercano a esta cifra, se ha
sugerido que la aplicacién de la tasa podria afectar los medios de subsistencia de los pequefios
operadores. Seria importante lograr que estos operadores sigan en actividad, especialmente para
prestar servicios a las pequefias empresas que no pueden costear los servicios de los grandes
operadores. Esto podria reducir los vertimientos ilegales, especialmente de desechos de la industria y
el comercio. Se ha propuesto reducir la tasa y el tema esta en examen.

Se ha sefialado que la vigilancia es un elemento importante en la gestion de los desechos. Sin
embargo las medidas adoptadas a ese respecto todavia son insuficientes. Las actividades de
vigilancia podrian estar a cargo de supervisores o de “patrullas de monitoreo”. Si bien se trata de un
concepto implicito, éste se ha visto reflejado principalmente en el fortalecimiento de la capacidad
fiscalizadora de los organismos habitualmente encargados de la gestion de los desechos.

Conclusioén
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Es muy dificil que la aplicacion de “tasas sobre los vertimientos” pueda reducir la generacion
de desechos pues lo mas probable es que los que no quieran pagarlas recurran a los vertimientos
ilegales. Se ha reconocido que se trata de uno de los problemas mas graves que enfrenta Barbados
en relacion con la gestion de los desechos. En consecuencia, serd preciso tener en cuenta estos
factores en la gestion de algunos ecosistemas, como puede ser el caso de los barrancos.

De este estudio de caso pueden extraerse las conclusiones siguientes:

e Es preciso racionalizar la estructura de las tasas para no agravar el problema que se
intenta resolver.

e Es preciso tener en cuenta los intereses de los actores principales a fin de superar las
objeciones que pudieran tener, y

e Es preciso que la supervisién sea parte del proceso de aplicacién pues si bien es cierto
que la aplicacién de los instrumentos mencionados reducird la necesidad de las
actividades de monitoreo éstas siempre seran parte del proceso de politicas.

Si bien en Barbados existen leyes sobre la diseminacion de basura, su aplicacion siempre ha
sido especialmente dificil. Asimismo, muchos han sefialado que, en realidad, la “gestion de los
desechos” no se percibe como una tarea de fiscalizacion prioritaria. En este sentido, se reconoce
como esencial la realizacion de actividades de sensibilizacion de la opinion publica por parte de los
organismos de fiscalizacion que no pertenecen al area de la gestion del medio ambiente.

Asimismo, es evidente que la manera mas eficaz de abordar la cuestion de la conducta de las
personas en relacion con la gestion de los desechos es a través de la educacion. En términos
generales, los instrumentos econdmicos sirven para apoyar estas actividades. Los incentivos
economicos a las conductas ecolégicamente racionales solo seran eficaces si son convenientes.
Ademas, teniendo en cuenta que los turistas y la actividad hotelera generan una parte importante de
los desechos, habra que desarrollar instrumentos eficaces para orientar la conducta de los turistas
que sean independientes de los programas nacionales de sensibilizacion de la opinion plblica. A
medida que se vayan ampliando los programas de medio ambiente en el sector hotelero, éstos
deber&dn comenzar a abordar este problema.

b) Gestion de los desechos: problemas y desafios en la subregion del
Caribe

La gestion de los desechos ha sido una de las areas en la que se ha hecho un uso intensivo de
los instrumentos econdmicos. En Antigua y Barbuda, Dominica y Saint Kitts se ha aplicado una tasa
ambiental para resolver la cuestion de la gestién de los desechos solidos. Asimismo, en Antigua se
ha aplicado una tasa de capitacion a los turistas de los cruceros para tratar de solucionar los
problemas de la gestion de los desechos. No fue posible obtener informacion directa sobre el éxito
de esta tasa de capitacion, pero cabe sefialar que asciende a 1.50 dolares de los Estados Unidos por
pasajeros desembarcado. Se esperaba que esta medida reduciria el vertimiento de desechos sélidos
y solucionaria el tema de la mayor generacion de desechos provocada por el ingreso de turistas. No
se ha realizado un examen exhaustivo de estos instrumentos pero su aplicacion también es un reflejo
del problema de la fragmentacion de las competencias.

Una evaluacion de la experiencia de Barbados ha demostrado la importancia de:

e los marcos juridicos y regulatorios de apoyo;

¢ la valoracion econémica como parte del proceso de disefio a fin de asegurar la solidez de
la base cientifica de la estructura de estas tasas;
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e la evaluacion de los patrones y conductas de consumo al definir los instrumentos dirigidos
a modificarlas;

e la diferenciacién entre los usuarios locales y los turistas en la formulacion de los
instrumentos; y

e la utilizacion de un enfoque integral y abarcador que contemple tanto los problemas de
eliminacion como los de generacion.

En 1995 se estimo que la corriente de desechos en Barbados contenia 13 600 toneladas de
materiales reciclables, es decir un 10% del total. Esta cifra estaba constituida por 11 340 toneladas
de papel, 910 toneladas de vidrio, 130 toneladas de metales no ferrosos, 500 toneladas de metales
ferrosos, 220 toneladas de PET y 100 toneladas de acumuladores plomo-acido. Asi, si bien mediante
el reciclado se puede resolver el problema generado por el 10% de la corriente de desechos, es
evidente que seré esencial buscar otras soluciones que focalicen en la reduccion de la generacion de
desechos o en la reutilizacion de éstos. Los imperativos econdémicos pueden ser una solucion si, por
ejemplo, los resultados medioambientales comienzan a afectar las ventas. Si bien es cierto que
mediante la tasa ambiental se ha comenzado a abordar el problema de la recuperacion de costos,
aquella no parece haber incidido en la generacion de desechos pues los montos no son prohibitivos.
Asimismo, pareceria que la estructura de las tasas sobre los vertimientos ha permitido la
recuperacion de costos de las operaciones pero no ha afectado, realmente, la generacion de
desechos. Por lo tanto, pareceria necesario formular nuevas iniciativas dirigidas especificamente a
reducir estos materiales. Uno de los métodos mas importantes en este sentido es la educacion. Es
probable que, ahora, el conjunto de instrumentos analizados sea mas eficaz pues funcionan en forma
complementaria y no aisladamente, como antes.

Como se ha sefialado en los puntos 1a y 1b de esta seccion, los problemas de gestion de los
desechos en el Caribe no pueden abordarse sin tener en cuenta las actividades turisticas. Desde un
punto de vista econdmico, este hecho tiene consecuencias en el disefio y en la aplicacién. Cuando
Granada decidié imponer una tasa de capitacion a los turistas de los cruceros se amenazo con
eliminarla de los itinerarios. Esto ha demostrado que los problemas de la gestion del medio ambiente
dependen tanto del entorno nacional como del externo. En consecuencia, es preciso destacar que
una de las limitaciones de los paises de la region que dependen del turismo y de las importaciones es
el efecto de las politicas nacionales sobre la competitividad del comercio internacional y de las
relaciones comerciales con otros paises. Para los pequefios Estados insulares en desarrollo, cuyas
economias son abiertas, esta situacion limita sus posibilidades pues las actividades como el turismo
pueden no resultar tan competitivas en comparacion con los paises que no aplican este tipo de tasas.

Esto pone sobre el tapete el tema de la integracion regional. Los problemas que afectan a
Granada son similares a los de otras islas de la region y pueden resultar perjudiciales para el Mar
Caribe y su supervivencia. Si un pais propone este tipo de medidas y otros no, puede producirse una
situacion de competencia no deseada entre ellos, es decir, una politica de empobrecer al vecino que,
en el largo plazo, no favorece a la region ni a los paises que la integran.

Otra consideracion surge del dilema que enfrentan los encargados de la formulacion de
politicas para resolver los problemas de gestion de los desechos. Se ha sefialado que si se decide
adoptar medidas sobre la reutilizacion o, incluso, el reciclado, los gobiernos deberan asegurar que las
politicas pertinentes sean complementarias con los Acuerdos Multilaterales Ambientales como el
Convenio de Basilea. También se ha sefialado que la aplicacion de este Convenio puede obstaculizar
las iniciativas de gestion de los desechos. La exportacion de desechos compactados para la
fabricacion de productos reciclados en otros paises o viceversa puede contraponerse con las
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estrictas disposiciones del Convenio de Basilea si estos desechos quedan comprendidos dentro de la
amplia definicion de materiales peligrosos. Esta situacion puede plantear dificultades adicionales a la
gestion de los desechos en los pequefios Estados insulares en desarrollo del Caribe y pone de
manifiesto un dilema interesante que deben resolver estos paises en la medida en que empleen
diversos mecanismos para abordar los problemas de la gestion del medio ambiente.

2. Respuestas de politica a los problemas de la energia

La gestion de los recursos energéticos en el Caribe plantea inquietudes crecientes en razon de
varios problemas fundamentales:

e la escasez de minerales y menas naturales en muchas de las islas mas pequefias;
e elagravamiento de los problemas de contaminacion y de transporte; y

e la creciente preocupacion con respecto al cambio climatico y el papel de las tecnologias
de energia renovable en la reduccion de externalidades como las emisiones del CO, y de
los NO,.

Con respecto a la solucion de este tipo de problemas, puede citarse un ejemplo notable: las
exenciones tributarias sobre los calentadores de agua solares en Barbados.

Estudio de caso 4: exenciones tributarias sobre los calentadores de agua
solares

Problemas relativos a la gestion de los recursos energéticos en Barbados

La situacion energética de Barbados se caracteriza por lo reducido de sus reservas petroleras
y la dependencia de productos refinados importados (hasta un 65%) (Perch, 1999). Se estima que
las reservas de petrdleo ascienden a 2 352 965 barriles y las de gas natural a 4 710 125 miles de pies
cubicos (Perch, 1999, datos obtenidos de la Division de Energia). Por otra parte, la demanda de
electricidad y energia, tanto de los consumidores domésticos como de los comerciales, sigue
aumentando. El consumo de energia también parece ser muy elevado en la actividad turistica,
aunque mas no sea por el niamero de habitaciones de hotel y la duracion de las estadas de los
turistas.

Clarke (1999) también sefial6 que la capacidad institucional de los organismos encargados de
la gestion de los recursos energéticos —la Division de Energia del Ministerio de Medio Ambiente,
Energia y Recursos Naturales— se ha debilitado y que carece de la mano de obra estratégica
necesaria. Ademas, sefiald que el aceite de motor usado y los lodos de los tanques plantean una
amenaza grave al suministro de agua potable cuando no se eliminan apropiadamente.

El cometido de la Division de Energia, que puede considerarse el objetivo nacional —o al
menos gubernamental- en materia de recursos energéticos, es “desarrollar todos los recursos de
energia nacionales en forma sostenible tratando de utilizarlos con la mayor eficacia y eficiencia
posibles” (Clarke, 1999).

El Gobierno ha adoptado varias medidas a este respecto, a saber:

e la aplicacion de una tasa del 1% sobre los embalajes para sufragar los gastos de embalaje
y de recoleccion de papel;

e la aplicacion de impuestos sobre las actividades mineras y de explotacion de canteras;

e la concesion de exenciones tributarias sobre el uso de fuel oil en la industria
manufacturera;
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e la aplicacion de desgravaciones tributarias por un monto de 3500000 ddlares de
Barbados sobre los calentadores de agua solares; y

e la eliminacion escalonada del uso de gasolina con plomo durante el periodo 1999-2000.

Ademas, cabe sefialar que a principios de los afios ochenta, el gobierno decidié eliminar los
impuestos sobre el consumo de determinados elementos que podian utilizarse como dispositivos de
ahorro de energia, como la pelicula solar de reflexion térmica; los cierrapuertas automatico; los
interruptores temporizados; los reductores de tension; las células fotoeléctricas; los zdcalos para
células fotoeléctricas; los aisladores térmicos; los ventiladores de techo; los artefactos de luz
fluorescente; y las lamparas de descarga de alta intensidad. Sin embargo éstos fueron eliminados
durante el periodo de ajuste estructural de 1992-1995 y aun no se han vuelto a instituir.

En el contexto de este examen, la desgravacion tributaria sobre los calentadores de agua
solares se ha elegido como uno de los ejemplos mas significativos de la aplicacion de instrumentos
econdmicos y se mantiene como modelo de gestion de los recursos energéticos en la region.

Funcionamiento del instrumento

En 1980 el Gobierno de Barbados instituyd una desgravacion tributaria para todos los
propietarios de vivienda que adquirieran calentadores de agua solares. Esta medida tuvo el apoyo del
Primer Ministro de ese entonces, quien habia instalado un equipo de este tipo, con lo que logré
reducir en un 60% el consumo de gas propano licuado, el combustible mas utilizado para calentar
(Husbands, 1994). En esa época se consideraba que el uso generalizado de esta tecnologia permitiria
reducir en gran medida los gastos de calentamiento de agua.

Antes de la aplicacion de la desgravacion, esta industria incipiente habia instalado 869 equipos
de este tipo desde que fueron concebidos en 1974. La aplicacion de la desgravacion tributaria
produjo un aumento inmediato de las ventas que ascendieron a 879 equipos en 1980 y a 1 143 en
1981. Las ventas medias anuales aumentaron de 196 a 1 011 equipos. EI maximo de ventas de la
industria se produjo en 1989, cuando se instalaron 2 885 sistemas, con una capacidad de 177 392
galones (Husbands, 1994). Para las cifras correspondientes al periodo 1974-1992, véase el cuadro
siguiente. Los equipos fueron instalados en los hogares, hoteles y edificios de departamentos por
personas pertenecientes a todas las categorias de ingresos, asegurando que la mayoria tuviera
acceso a esta tecnologia. En consecuencia, la medida tuvo apoyo social y politico y generé una
industria que empleaba alrededor de 100 personas en cuatro fabricas (Husbands, 1994).

A fines de diciembre de 1994, se habian vendido un total de 26 000 calentadores solares, con
una capacidad instalada de 1 700 000 galones, que generaron al pais economias del orden de los 10
700 000 de dolares, mientras que la economias acumuladas en la region ascendieron a 60 700 000
dolares (Husbands, 1994).

Cuadro 1.6
VENTAS DE CALENTADORES DE AGUA SOLARES EN BARBADOS (1974-1992) Y AHORRO ACUMULADO DE
ENERGIA
Afo Numero de unidades Capacidad (en Contribucién
instaladas galones) acumulada (en kWh)
1974 12 660 31933
1975 21 1170 86 081
1976 46 2 060 188 210
1977 128 5880 459 573
1978 217 11 890 1047 980
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1979 545 33516 2 669 593
1980 879 55 152 5 338 026
1981 1143 80 830 9248 843
1982 1251 98 838 14 030 946
1983 1210 75 403 17 679 187
1984 1415 92 708 22 160 346
1985 1329 90 700 26 553 061
1986 1578 105 812 31672588
1987 1715 110 198 37 197 857
1988 2445 167 638 45115 194
1989 2857 177 392 53 697 994
1990 2579 168 708 61 860 634
1991 2250 147 186 68 891 969
1992 1768 117 176 74 651 324
Total 23338 1403 715 472 671 339

Fuente: Derivado de los datos de Husbands (1994) a partir de estadisticas publicadas por Husbands, 1994.

El aumento de la demanda parece haberse producido inmediatamente después de iniciada la
aplicacion de la desgravacion. El crecimiento impulsado por la demanda se ilustra en el gréafico 11.4.

Segun los calculos de Husbands (1994), el incentivo significo para el gobierno una reduccion
de ingresos de 6 600 000 dolares, en comparacion con un ahorro acumulado de 60 700 000 ddlares.
El incentivo resulté eficaz, tanto en relacion con los costos como con el medio ambiente. Otra
caracteristica del sistema tributario existente era que su administracion no resultaba cara y no exigia
mayores esfuerzos de supervision y de evaluacion. Asimismo, constituy6 un precedente para apoyar
nuevas tecnologias.

Los datos disponibles indican que la mayor utilizacion de estas tecnologias disminuyen
considerablemente el consumo de electricidad, como lo demuestra el grafico 11-5 en el que se ilustra
la capacidad acumulada de todos los calentadores. Para verificarlo por completo, seria necesario
realizar una encuesta detallada entre los usuarios hogarefios para determinar cual es su percepcion
sobre los ahorros reales. Sin embargo, las cifras disponibles, calculadas por Husbands (1994)
proporcionan una indicacion adecuada del efecto de instrumento sobre el consumo de electricidad y
las economias logradas.

Gréfico 1.4
VENTAS DE CALENTADORES DE AGUA SOLARES
DURANTE EL PERIODO 1974-1992
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Fuente: Derivado de los datos de Husbands (1994).

Consumo de electricidad

Curiosamente, el consumo de electricidad siguidé aumentando constantemente durante el
periodo 1984-1997. El grafico siguiente demuestra la tendencia del consumo durante ese periodo en
que el instrumento estuvo en plena aplicacion y puede contribuir a verificar el efecto de la
desgravacion tributaria sobre el consumo de energia.

Cabe sefialar que hubo algunas compras de energia y que las cifras no representan la
generacion neta ni incluyen las pérdidas. Estas han oscilado entre 7.3% en 1994 y 9.3% en 1984.

Aunque segun el grafico pareceria que no disminuy6 el consumo de electricidad desde que
comenzé a aplicarse la desgravacion, cabe suponer que el aumento puede deberse a un incremento
del nimero de empresas y de hogares. Nota: En el anexo 1b puede verse un cuadro completo
de las cifras de generacion y de ventas para el periodo 1984-1997.

Conclusioén

Teniendo en cuenta las economias logradas tanto en el plano nacional como personal y el
ahorro de recursos de energia, puede considerarse que este instrumento ha sido eficaz. En su
presentacion realizada en el “Caribbean High Level Workshop on Renewable Energy Technologies,
celebrado en Santa Lucia en 1994, Husbands (1994) estim6 que hasta fines de 1992 Barbados habia
ahorrado 50.000.000 dolares en concepto de energia. Por lo tanto, este instrumento ha cumplido con
los criterios establecidos en el capitulo 5 del presente estudio y constituye, sin duda, un modelo para
otros sectores. Hoy dia, éste es el mejor ejemplo de una medida eficaz de conservacion de energia
en la region.

Gréfico I1.5
CAPACIDAD (EN GALONES) EN FUNCION DE LOS KWH ACUMULADOS

200000 80,000,000
180000 { 70,000,000
160000
4 60,000,000
140000 + 9
™ i s ko]
= g 120000 - Capacidad 50,000,000 c_;
©
= 0O
S ® 100000 | { 40,000,000 £
g c &
C 1
O g 80000 1 30,000,000 £
60000 |- KWh 2
acumulados 1 20,000,000
40000 +
20000 4 4 10,000,000
0 A —ttf 0
1234567 8 910111213141516171819
Anos de ventas

107



Desafios y propuestas para la implementacion mas efectiva de instrumentos econémicos en la gestion ambiental de América
Latina y el Caribe

Fuente: Derivado de las estadisticas elaboradas por Husbands (1994).

Gréfico 1.6
CIFRAS DE CONSUMO ESTIMADAS A PARTIR DE LAS VENTAS
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Fuente: Derivado de las estadisticas de ventas elaboradas por la empresa Barbados Light and Pow er Co.
Ltd. para el periodo 1984-1997 (1998).
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Sin embargo, este sistema por si solo no puede resolver todos los problemas relativos a los
recursos de energia. Segun el Caribbean Environmental Outlook (PNUMA, 1999), la
participacion del comercio en el consumo de energia en Barbados aumentd de 30.74% en 1975 a
49.81% en 1995. En consecuencia, es preciso disefiar y aplicar otros instrumentos y medidas para
abordar el problema de la intensidad y el volumen del consumo en un periodo en que otros recursos
de energia renovable se encuentran ain en una etapa experimental y de desarrollo.

3. Respuestas de politica a la gestion de los recursos hidricos

Se ha determinado que la gestion de los recursos hidricos es un tema fundamental para los
paises del Caribe. Esta estrechamente vinculado con el desarrollo econdémico y social. En la mayoria
de los paises de la region, los recursos de agua subterranea representan entre el 70% y el 90% del
agua disponible. Ademas, los niveles de agua no contabilizada siguen siendo significativos —
aproximadamente 60% en Barbados y alrededor de 70% en Jamaica en 1995. Como la escasez de
este elemento es cada vez mas grave, muchos paises han comenzado a utilizar instalaciones de
Osmosis inversa, conocidas generalmente como plantas de desalinizacion. Barbados se ha
incorporado recientemente al grupo de paises que utilizan cada vez mas esta tecnologia.

En esta seccion se examinaran las experiencias de dos paises en el desarrollo y el disefio de
instrumentos de politicas, a saber:

i) Jamaica - Ley de recursos hidricos e instrumentos conexos; y
i) Barbados - Diversos instrumentos para alentar la gestion sostenible de los recursos
hidricos.

a) Gestion de los recursos hidricos en Jamaica

Como en muchas otras islas del Caribe, la gestion de los recursos hidricos es un aspecto clave
del desarrollo econdmico y social del pais. Sin embargo, a diferencia de muchos de sus vecinos,
Jamaica cuenta con recursos hidricos suficientes para satisfacer todas sus necesidades (Jamaica
Water Sector Policy Paper, 1999). No obstante, las autoridades encargadas de la gestion de estos
recursos enfrentan dificultades para asegurar una cobertura universal habida cuenta de las
peculiares caracteristicas de su distribucion. La demanda de agua en el sur es mayor que en el norte
pese a gque en esta Ultima region aquella es mas abundante y la capacidad de los sistemas de riego
es mayor.

Ademas, al elaborar la Ley de recursos hidricos de 1995, el Gobierno de Jamaica era
consciente de otros problemas, como el riesgo de que las personas bebieran agua no apta para el
consumo Yy el hecho de que la contaminacion podia reducir el volumen disponible. Al aumentar el
ndmero de hogares y de industrias, era evidente que la eliminacion de las aguas residuales adquiriria
cada vez mas importancia y podria poner en peligro la disponibilidad de agua para el consumo.

En todo el pais, el acceso de los hogares al agua corriente aument6 de 61% en 1999 a 66% en
1997 (Jamaica Water Sector Policy Paper, 1999). Sin embargo, el quintil mas pobre de la poblacion
se aprovisiona de este elemento en tomas de agua y otras fuentes no tratadas, como los rios.

Problemas de la demanda

Se ha estimado que el déficit de agua actual asciende a 126 millones de metros cubicos por
afio (53 millones y 73 millones para los sectores no agricola y agricola, respectivamente) (Jamaica
Water Sector Policy Paper, 1999, pag. 3). Para 2015 se estima que se necesitaran 790 millones de
metros cubicos adicionales, de los cuales 172 millones para fines no agricolas y 618 millones para la
agricultura. Cabe sefialar que estas cifras estimativas se basan en el consumo de 1985.
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Habida cuenta de la importancia de la calidad del agua para estimar la disponibilidad de este
elemento, su suministro es un problema de envergadura. La mayor demanda se produce en el sector
agricola, cuyo consumo representa el 74% del total, mientras que el 26% restante se destina al
consumo de los hogares y de la industria privada. La proteccion del agua es una cuestion primordial,
pues los recursos de agua subterranea dan cuenta del 84% del total de este elemento. Segun el Plan
Maestro de Gestion de los Recursos Hidricos de 1990, la distribucion de la demanda depende de la
ubicacion de las tierras de regadio y de las industrias que consumen agua, asi como de la
concentracion demografica. Las dos zonas agricolas mas importantes estan situadas en las llanuras
de St. Catherine y Clarendon. En el interior, la mayor demanda se origina en el consumo doméstico
(véase el mapa siguiente).

Mapa Il.2
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En el Plan de 1990 también se tuvo en cuenta que en la regién del norte, dependiente del
turismo, el consumo de agua era menor que el de las industrias azucarera y de la bauxita.

Disposiciones institucionales

Conforme a las disposiciones de la Ley de recursos hidricos, en 1995 se establecio la
Direccién de Recursos Hidricos. EI cometido de esta organizacion era la planificacion, regulacion,
control y gestion de estos recursos. Concretamente, la Direccion debia ocuparse de:

e la gestion de los recursos hidricos;

¢ el mantenimiento de una base de datos oportuna, actualizada e integral de los recursos
hidricos;

e la evaluacion y supervision de la calidad del agua sin depurar;

e la elaboracion y aprobacion de los planes de desarrollo de los recursos hidricos;

33 © Microsoft Corporation. This map of Jamaica has been sourced from the Internet.
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e la emision de permisos para la perforacion de pozos y la extraccion de agua y la adopcion
de medidas de fiscalizacion pertinentes; y

e la educacion del publico en general, segun correspondiera.

La Direccidn de Recursos Hidricos comparte sus funciones con la Direccion de Conservacion
de los Recursos Naturales y colabora con ésta.

Para este estudio reviste especial importancia el hecho de que la Ley también dispone que la
Direccion de Recursos Hidricos utiliza de mecanismos administrativos y de mercado para asignar y
administrar los recursos hidricos. A tal fin, la direccion ha implementado un sistema de tasas con las
que financia las actividades administrativas, como la tramitacion de solicitudes, la recuperacion de
costos de las funciones relacionadas con los recursos hidricos y las actividades de supervision. En la
seccion siguiente, examinaremos el proceso de disefio y aplicacion de estos instrumentos
contemplados en la Ley de recursos hidricos de 1995.

Estudio de caso 5: disefio y aplicacion de cargos y tasas

Se preveia que los instrumentos como las tasas y los cargos contribuirian a que la Direccion
de Recursos Hidricos pudiera regular, asignar, conservar y administrar, segun correspondiera, los
recursos hidricos de Jamaica. Para trasmitir una idea sobre el proceso de disefio de los instrumentos
econdmicos se utilizard& como modelo el proceso utilizado para elaborar la Ley de recursos hidricos.
En este sentido, los criterios utilizados en el disefio tenian en cuenta:

)] la necesidad de contar con marcos juridicos unificados y concertados para la
administracion y desarrollo adecuados y para el uso 6ptimo y sostenible de los
recursos hidricos de Jamaica;

ii) la necesidad de una planificacion adecuada para asegurar la asignacion equitativa de
los recursos hidricos en el plano nacional; y

iii) la necesidad de controlar y manejar la calidad del agua en los acuiferos y los cursos
de agua.

Se invit6 a las partes interesadas a intervenir en la elaboracion de la Ley de recursos hidricos
y de los instrumentos conexos. Hubo cierto grado de participacion del sector industrial,
especialmente de las empresas de explotacion y fabricacion de bauxita y aluminio y de los
organismos encargados del riego y del tratamiento de efluentes. No participaron las empresas
azucareras y elaboradoras de ron. La Direccion de Recursos Hidricos inform6 que los sectores
participantes reconocieron la necesidad de contar con una legislacion en esta materia y ademas de
no obstaculizar el proceso, de hecho contribuyeron a su éxito. No se realizaron estudios piloto porque
se considero suficiente la experiencia adquirida durante la vigencia de la Ley de control de aguas
subterraneas de 1959, segun la cual el uso de este recurso requeria contar con una licencia
pertinente. El cargo por unidad de volumen propuesto en el Plan de Accion Nacional sobre Medio
Ambiente de Jamaica (JANEAP) era de 0.20 a 0.50 dolares de Jamaica por cada 100 metros
clbicos.

El proceso de elaboracion de la Ley, comprendié la celebracién de consultas con diversos
organismos, la realizacion de campafias de sensibilizacion de los encargados de la formulacion de
politicas y del publico en general y la participacion de la poblacién, que pudo presentar sus
observaciones al respecto. Tras la promulgacion de la Ley, también se realizaron actividades de
sensibilizacion del personal de la Direccion de Recursos Hidricos, considerando que la vigilancia
permanente de estos recursos era un aspecto esencial para su aplicacion.
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Pese a los esfuerzos realizados para asegurar la amplitud de las consultas, durante el proceso
hubo que enfrentar algunos obstaculos y dificultades, a saber:

e el celo de los organismos para defender su “territorio”;
e |a falta de voluntad politica para hacer prosperar la iniciativa;

e las objeciones de los grandes agricultores para que se dejaran sin efecto las tasas y se
mantuviera el statu quo;

¢ la dificultad para lograr que los organismos aceptaran y respetaran la Ley y pagaran las
tasas pertinentes.

En el caso de Jamaica, se reconocido que el Gobierno, en su condicion de propietario de
grandes extensiones de tierra e importante consumidor de recursos, era bastante remiso a pagar las
tasas. Cabe sefialar, también, otros factores que dificultaron la aplicacion de este instrumento: i) las
deficiencias del sector de los recursos hidricos; ii) los retrasos en la elaboracién y promulgacion de
los instrumentos; v iii) la falta de sensibilizacion de las partes interesadas y del publico en general
con respecto al instrumento. Se detectaron obstaculos importantes como la falta de voluntad politica
y el celo de los organismos para defender su “territorio”. Para superarlos, la Direccién de Recursos
Hidricos utiliz6 técnicas de sensibilizacion dirigidas a segmentos especificos, especialmente aquellos
que cuestionaban el instrumento.

Se considera que la aplicacion de la Ley de 1995 ha sido todo un éxito. Las Unicas objeciones
con respecto al costo de la aplicacion del instrumento son las que se derivan del costo del proceso de
disefio. Este se ha estimado en 18 000 ddlares, principalmente en concepto de organizacion de
seminarios y de pago de honorarios por asesoramiento juridico. Por ahora no se dispone de otra
informacion sobre los costos de administracion de instrumentos concretos, como las tasas.

Es posible que de aqui a cinco afios se pueda obtener una estimacién de los beneficios reales
o0 potenciales de la aplicacion de la Ley y de otros instrumentos econdmicos que puedan aplicarse en
el futuro. Se ha considerado que estos instrumentos han aportado los beneficios siguientes:

e un control mas adecuado de la asignacion de las aguas superficiales y, por ende, un
desarrollo méas sostenible de los ecosistemas acuaticos;

e un vinculo mas estrecho con el organismo nacional de medio ambiente; y

e el mejoramiento de la calidad del agua resultante de la elaboracién y aplicacion de normas
de calidad.

Cabe sefalar que el proceso de ejecucion sigue en curso y probablemente continle durante
los préximos dos afios para lograr que se cumpla en forma integral.

Conclusioén

Es indudable que la Ley de 1995 y la aplicacién de una tasa por unidad de volumen han dado
como resultado un organismo de gestion mas eficaz y una mejor asignacion de los recursos. Se
considera que ha tenido éxito en cuanto a la recuperacion de una proporcion importante de los
costos de funcionamiento. Si se hace hincapié en este aspecto, se prevé que la Direccion de
Recursos Hidricos sera mas sostenible que el organismo que la precedio.

No se puede sino alentar la intensificacion del uso de instrumentos econémicos como medida
para asegurar una distribucion equitativa de los recursos. Con el agravamiento de los problemas de
la contaminacion, quizas sea conveniente examinar la posibilidad de aplicar un sistema de permisos
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negociables. El aspecto mas importante es la vigilancia y, especialmente, una actualizacion sobre la
utilizacion de los recursos hidricos, pues la ultima se hizo en 1985. Esta sera esencial para identificar
las cargas criticas en el suministro de agua.

No obstante, los esfuerzos han dado sus frutos. Hasta ahora, los instrumentos econémicos no
han sido una parte importante de las estrategias aplicadas, pero, habida cuenta de las dificultades
encontradas por la Direccion de Control de Aguas Subterraneas para aplicar iniciativas similares,
serd necesario aplicar una planificacion muy cuidadosa para asegurar su éxito.

b) Disefio y aplicacion de los instrumentos econdmicos para la gestion de
los recursos hidricos en Barbados

A menudo se ha dicho que Barbados se caracteriza por la escasez de sus recursos hidricos vy,
en consecuencia, se ha dado prioridad a la gestion de estos recursos. Casi toda el agua de la isla
proviene de la lluvia y de fuentes subterraneas.

El agua también se obtiene de dos manantiales —que, técnicamente, se consideran fuentes
subterrdneas— pero, mayormente, el suministro de agua depende de la lluvia. EI promedio de las
precipitaciones ha disminuido a 56 pulgadas por afio, siendo que el promedio normal era de 60
pulgadas por afio. Las pérdidas en el sistema de distribucion son cuantiosas debido a las filtraciones
y otros factores. Se estima que el agua no contabilizada oscila entre el 35% y el 40%. La cobertura
del suministro de agua es universal. EI 98% proviene directamente del sistema de agua corriente y el
2% restante se obtiene facilmente en las tomas de agua.

Teniendo en cuenta que, por lo general, el suministro de agua depende de la reposicion de las
reservas subterraneas mediante el agua de lluvia, el consumo se convierte en el factor critico para la
sostenibilidad econémica y social de la isla. Este tema se hizo especialmente evidente durante las
sequias recientes que llevaron a las reservas a una situacion critica. En el cuadro 11.7 se realiza un
desglose del consumo.

Cuadro 1.7
CIFRAS INDICATIVAS DEL CONSUMO DE AGUA
Sector Cifras de consumo (promedio) |Cifras de consumo (intervalo
maximo estimado
Doméstico 140 litros per cépita por dia 320 litros per céapita por dia
Comercial 37 litros per cépita por dia 4 millones de " por afio
e  Hoteles 678 litros por huésped por noche®* N/D
e  Buques 250 000 a 300 000 m°® por afio 300 000 n? por afio

Fuente: Haboracion propia del autor.

Para solucionar estos problemas, el gobierno de Barbados ha adoptado diversas medidas, a
saber:

e el Proyecto de Estudio sobre la Gestion de Recursos Hidricos y Pérdidas de Agua;

e la deteccion y reparacion de filtraciones en el sistema de distribucion;

% En esta cifra se tiene en cuenta el consumo total de agua de la empresa, incluyendo el agua utilizada en la lavanderia y en el

cuidado de los jardines y, a partir de ella, se ha estimado el consumo per cépita. Este valor todavia se considera elevado. Se
ha sefialado que el intervalo 6ptimo para el sector seria de 400 litros per capita diarios.
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e la instalacion de medidores en los hogares y las empresas que, desde julio de 1997, ha
aumentado del 30% al 90%; y

e el establecimiento de un programa denominado “Construya su propia planta de 6smosis
inversa de agua salobre” que deberfa asegurar un suministro de 27 000 a 30 000 m®
diarios.

La gestion de los recursos hidricos esta a cargo de la Direccion de Acueductos de Barbados,
conforme a lo establecido en la Ley de creacion de la Direccion de Acueductos de Barbados de
1980y la Ley de control de aguas subterraneas de 1953.

Como parte del proceso, se han disefiado y aplicado los instrumentos siguientes:
i) tasas diferenciales o derechos de usuario sobre el consumo de agua;

ii) desgravaciones a los impuestos sobre la renta por la instalacion de dispositivos de
captacion de agua de lluvia en los techos; y

iii) exenciones tributarias sobre la importacion de artefactos para la renovacion de
hoteles, con inclusion de dispositivos para ahorrar agua.

Estudio de caso 6: tasas diferenciales o derechos sobre el consumo de agua

Se ha recomendado la aplicacion de tasas diferenciales y derechas de usuario al consumo
domiciliario y comercial. Actualmente existen dos bloques para los usuarios domésticos y uno para
los comerciales. Se ha recomendado al Gabinete la aplicacion de cuatro bloques de tarifas pero en
este momento la medida esta en suspenso. Los instrumentos fueron parte de las recomendaciones
surgidas del informe de Klohn-Krippen para el Estudio sobre la Gestion de Recursos Hidricos y
Pérdidas de Agua. Junto con el uso universal de medidores de agua, este instrumento tenia por
objeto alentar a la gente a adoptar conductas y tecnologias de ahorro de ese recurso. En su disefio
se combinaban dos aspectos: la aplicacion de un cargo minimo para las necesidades esenciales y de
una tasa punitiva para el consumo excesivo.

Las tasas se determinaron sobre la base de estudios exhaustivos y un desglose de los usos de
modo que el monto real facilitara la recuperacion de costos y permitiera financiar la Direccion de
Acueductos de Barbados.

En el recuadro 11.2 se esbozan los pasos seguidos para disefiar en instrumento.

Entre los obstaculos y dificultades mas importantes de la experiencia de Barbados se han
destacado la voluntad politica, la percepcion de que el instrumento afectaria a los grupos de bajos
ingresos y la creencia de que el cobro de tasas era innecesario pues la fuente de agua era la lluvia.
Para tratar de resolver estas limitaciones, la Direccion de Acueductos de Barbados intentd reducir
sus gastos de funcionamiento y mejorar su eficacia operativa. Estos instrumentos todavia no se han
aplicado. Tras la creacion reciente de una Comisién de Comercio Leal, posiblemente habra que
examinar nuevamente la posibilidad de aplicar los derechos de usuarios propuestos y otros
instrumentos que puedan disefiarse en el futuro y someterlos a la aprobacion de ese organismo.

Recuadro 1.2
PROCESO DE DISENO DE LOS DERECHOS DE USUARIO
DIFERENCIALES EN BARBADOS

Pasol:  Realizacion de estudios técnicos.

Paso 2: Examen de los resultados yrecomendaciones.

Paso 3: Fijacion de las tasas por parte del organismo.

Paso 4: Aprobacion de la direccion y de las instituciones
operacionales, por ejemplo, la Junta Directiva y el
Ministerio de ejecucion.

Paso 5: Aprobacién del Gabinete.

Pasn 6° Anlicacidn del sistema de tasas.
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Fuente: Huber y otros, 1995.
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Estudio de caso 7: desgravaciones a los impuestos sobre larenta por la
instalacion de dispositivos de captacién de agua de lluvia en los techos

En una Ordenanza sobre planificacion y desarrollo de distritos urbanos y rurales de 1995
(enmienda Hg. 2) se dispone que todas las nuevas viviendas cuya superficie construida sea igual o
mayor que 2 000 pies cuadrados deberan contar con un tanque de almacenamiento de no menos de
600 galones de capacidad. Para los edificios comerciales, industriales o agricolas nuevos, cuya
superficie construida sea igual o mayor que 1 000 pies cuadrados, la capacidad de almacenamiento
de agua no debera ser menor que 4 galones de agua por pie cuadrado de superficie bruta construida.
Puede exigirse hasta 1 500 ddlares — 6 0.50 ddlares por galén de capacidad instalada de
almacenamiento hasta un equivalente de la cuarta parte de la superficie del techo.

El disefio del instrumento estuvo a cargo de la Oficina de Planificacién y Desarrollo de
Distritos Urbanos y Rurales, la Division de Ingenieria Ambiental del Ministerio del Medio Ambiente
y la Direccién de Acueductos de Barbados y se comenzo a aplicar como parte del presupuesto de
1995-1996. La ordenanza tenia por objeto reducir el consumo de agua de las fuentes existentes y
promover la utilizacién de agua de lluvia cuando no se requeria agua potable a fin de mitigar, al
menos en parte, la carga que deberia soportar el sistema pablico de agua corriente.

Se organizaron algunas charlas para el publico en general con el objeto de alentar a los
consumidores a que utilizaran el sistema pero el proceso no incluyo la realizacion de estudios piloto.
Las etapas del proceso comprenden:

e la creacion de un comité técnico;
e la presentacion de un documento al Comité de Planificacion y Prioridades;

e la aprobacién de una enmienda a la Ordenanza sobre planificacion y desarrollo de distritos
urbanos y rurales de 1995;

e la presentacion del Programa de desgravacién del impuesto sobre las rentas como parte
del presupuesto de 1995-1996; y

e la aplicacion del instrumento a partir del 1° de enero de 1996.
Las dificultades y los obstaculos méas importantes para la aplicacion fueron los siguientes:
e las necesidades de recursos humanos para las tareas de inspeccion; y

e |a falta de un seguimiento adecuado para asegurar que se estuvieran utilizando los
tanques.

Otro obstaculo fueron los factores socioculturales. Pareceria que la gente considera que como
el agua proviene de la lluvia el suministro es barato. Ademas, los ciudadanos no estan
acostumbrados a utilizar tanques de almacenamiento de agua individuales y a administrar su propio
consumo del agua.

Para superar estas dificultades, la Direccién de Acueductos de Barbados realiz6 campafias de
educacion publica y de informacion en los medios de difusion para disipar los temores y las
inquietudes. Sin embargo, el proceso sigue siendo voluntario. Se ha sefialado que la falta de revision
del instrumento y de los sistemas también obstaculiza su desarrollo ulterior. Concretamente, no se ha
realizado una evaluacién del sistema ni un analisis de costo-beneficio de la gestion de los recursos
hidricos. En consecuencia, sigue siendo dificil evaluar la eficacia del desempefio. La informacion
disponible parece indicar que el instrumento ha tenido cierto éxito.
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Estudio de caso 8: aplicacion de exenciones tributarias a laimportacion de
artefactos paralarenovacion de hoteles, con inclusion de dispositivos para
ahorrar agua

En la elaboracion de este instrumento participaron el Ministerio de Asuntos Econdmicos, la
Asociacion de Hoteles y Turismo de Barbados y el Ministerio de Turismo. Se ha determinado que el
consumo de recursos hidricos de la actividad turistica es alto y se esperaba que la aplicacién de un
instrumento de este tipo permitiria reducirlo y optimizar el uso del agua. Los hoteleros participaron a
través de la Asociacion de Hoteles y Turismo de Barbados pero se comprobd que muchos de ellos
desconocian y probablemente sigan desconociendo estos sistemas. Para el disefio y la aplicacion de
este instrumento no se realizaron estudios piloto.

La aplicacion se vio limitada por las dificultades de difusion e interpretacion del instrumento y
de acceso a la informacion pertinente. Se piensa que la utilizacion de este tipo de enfoques
innovadores serd beneficiosa para la gestion de los recursos hidricos. Habrd que realizar un gran
esfuerzo para desarrollar un mecanismo adecuado que permita mejorar la disponibilidad de las
nuevas tecnologias en esta materia y el acceso a ellas.

c) Aspectos generales de las experiencias de los paises del Caribe en la
gestion de los recursos hidricos

En el Caribe, la aplicacion de derechos de usuario de tipo general ha sido limitada pues no se
ha generalizado el uso de medidores de agua. Es poco frecuente que los gastos de capital se reflejen
en la estructura de precios y, en Barbados, donde el suministro de agua ha sido subsidiado por el
Gobierno, la situacion de la gestion de los recursos hidricos se ha vuelto critica. También se plantean
dudas sobre la sostenibilidad financiera del organismo encargado del suministro de agua y la gestion
de los recursos hidricos del pais. Se tiene la impresion de que la tendencia futura sera centrar la
atencion en la recuperacion de costos. Para facilitar este cambio operativo, se comenzara a aplicar
un programa integral de instalacion de medidores de agua.

Entre los factores limitantes mas importantes cabe mencionar: la voluntad y la aceptabilidad
politica y la idea de que este sistema puede perjudicar a los sectores mas pobres. La mayoria de los
instrumentos utilizados se han focalizado en el consumo y en la promocion de los sistemas de
reutilizacion en tanto instrumentos adecuados para reducir el consumo. Serd necesario aplicar
instrumentos que impulsen el tratamiento de las aguas residuales y otros instrumentos similares. Sin
embargo, desde un punto de vista cultural, el uso de las aguas residuales no ha resultado facil. Si
bien en los Estados Unidos y en el Reino Unido la reutilizacion del agua es frecuente —incluso como
agua potable—, los consumidores de la region del Caribe siguen siendo remisos a utilizar aguas
tratadas para beber.

Ademas, el hecho de que muchos paises promuevan el turismo combinado con las actividades
deportivas, como el golf, genera conflictos evidentes con las politicas de conservacion de los
recursos hidricos. El mantenimiento de los campos de golf exige utilizar grandes volimenes de agua.
La solucion del dilema entre los imperativos econémicos y ambientales seguird constituyendo un
desafio para la region. En el corto plazo los beneficios econdémicos son considerables pero la
actividad turistica se vera afectada si la disponibilidad de agua comienza a disminuir a tal punto que
afecte la calidad de las estadias.

4. Instrumentos de politica para asegurar la sostenibilidad
ambiental de las actividades turisticas
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El turismo es uno de los principales agentes econémicos de la region del Caribe y también uno
de los consumidores mas importantes de recursos, renovables y no renovables. En cualquier
evaluacion de los problemas y desafios en materia de implementacion de instrumentos econémicos
en la region se deberia tratar de pasar revista a los instrumentos utilizados para mejorar el
desempefio ambiental. Hasta hace poco, los estudios y la documentacion sobre las alternativas de
aplicacion de instrumentos econdmicos en la actividad turistica eran escasos. Actualmente, el Banco
Mundial y la Uniéon Europea, conjuntamente con la CARICOM vy el Foro del Caribe, estan
colaborando en la realizacion de una evaluacion sobre el turismo y el medio ambiente. Hace muy
poco, se celebraron en la regién dos talleres con el objeto de evaluar un proyecto de documento de
trabajo.

El turismo en el Caribe es un desafio para los gobiernos que desean resolver los problemas de
gestion del medio ambiente. Aungue la region depende en buena parte de esta actividad para
obtener divisas y como motor de desarrollo econémico, nuestra participacion en el mercado
internacional sigue siendo reducida. Los paises que mayores ingresos perciben por esta actividad son
los Estados Unidos y varios miembros de la Union Europea. Los ingresos en concepto de turismo,
expresados como porcentaje de las exportaciones, oscilan entre 83.3% en Antigua y Barbuda,
63.4% en Santa Lucia y 56.3% en Barbados (WTTC, 1996). Algunos destinos, como Barbados, se
consideran mercados relativamente maduras, que practicamente han alcanzado el nivel de
saturacion. En cambio, la Republica Dominicana, con un crecimiento constante —que para el periodo
1998-1999 alcanz¢ la cifra de 48%-— se considera un mercado en expansion.

Se ha sefialado que la actividad turistica enfrenta exigencias cada vez mayores en materia de
actualizacion, modernizacion y perfeccionamiento. Al mismo tiempo, se dice que los turistas estan
adquiriendo mayor conciencia sobre los problemas del medio ambiente y eligiendo alternativas que
tengan en cuenta este aspecto.

Los gobiernos de la region han comenzado a aplicar diversos instrumentos para tratar de
contrarrestar los costos ambientales del turismo. En Dominica y en Saint Kitts se ha incorporado una
tasa ambiental a la tasa de partida cuyo promedio oscila alrededor de 1.50 dolares. En Saint Kitts se
cobra una tasa a los buques de cruceros en funcion del nimero de pasajeros. Ademas de aplicar
estos instrumentos, se ha comenzado a hacer mayor hincapié en la necesidad de implantar sistemas
integrales de gestion del medio ambiente en la actividad turistica. Se esta evaluando la viabilidad de
aplicar en la regién programas como Green Globe® y el Blue Flag System for Beaches. En cambio,
se puede considerar que la utilizacion de moratorias fiscales para atraer a los inversionistas es
perjudicial para el medio ambiente de las islas. ElI mantenimiento de este tipo de subsidios puede
contrarrestar la eficacia de los nuevos instrumentos.

Desde el punto de vista del sector hotelero, un aumento de los impuestos existentes o la
aplicacién de instrumentos nuevos puede afectar su competitividad y significaria, en cierto modo,
atribuirles una responsabilidad en la gestién del medio ambiente que deberia ser compartida con
otros sectores. La aplicacion de tributos a los sectores mas productivos a fin de apoyar a otros
sectores sigue siendo parte de la realidad economica.

En el estudio de caso siguiente se describe una metodologia que se esta utilizando en
Barbados para alentar el concepto de gestion del medio ambiente en la actividad turistica.

% Green Globe es un programa de certificacion de racionalidad ambiental de los hoteles que goza de un reconocimiento

reciente. Mediante la utilizacion de este simbolo, los turistas podran determinar qué hoteles funcionan con sistemas
favorables al medio ambiente y cuales no.
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Estudio de caso 9: la experiencia de Barbados para alentar la gestién
ambiental en la industria del turismo

Breve resefia de laindustria del turismo en Barbados

La actividad turistica, caracteristica de los pequefios Estados insulares en desarrollo, es la
rama de actividad mas importante de Barbados. Sigue siendo la mayor generadora de empleos y la
que mas contribuye a la economia en términos del PIB. El ingreso per cépita de Barbados es
relativamente elevado, lo que ha llevado a considerarlo un pais mas desarrollado. El valor de este
indicador en 1975 era de 4 877 dodlares y en 1995 llegd a 6 456 dolares (PNUMA, 1999, sobre la
base de datos obtenidos del Instituto Nacional Salud Publica y Proteccion del Medio Ambiente
[RIVM] de los Paises Bajos).

Desde sus inicios, el mercado del turismo de Barbados ha tenido una evolucién muy dindmica.
Actualmente, la mayoria de los turistas proviene de Europa y, en proporcion decreciente, de los
Estados Unidos y de Canadd. La oferta turistica de la isla también ha evolucionado
considerablemente. Si inicialmente sélo proponia disfrutar del sol la arena y el mar, ahora trata de
atraer a los entusiastas del deporte —especialmente los que disfrutan del cricket y el golf— y a los que
se interesan en el turismo ecoldgico y en el patrimonio cultural. La realizacién de convenciones
también ha aumentado su participacion en el mercado total. La cifra de turistas con estadia ha
crecido en forma constante de 396 000 en 1993 a 472 300 en 1997 (PNUMA, 1999, sobre la base
de cifras de la Organizacion de Turismo del Caribe sobre los turistas con estadia) (\VVéase el grafico
siguiente).

Por tratarse de uno de los agentes econémicos mas importantes, la industria del turismo
también es un usuario considerable de recursos terrestres, hidricos y energéticos. La densidad de
turistas por hectarea®® durante el periodo 1993-1997 fue de 11.0, sélo superada por las Islas
Virgenes Britanicas (16.3), las Islas Caiman (14.7) y las Islas Virgenes de los Estados Unidos
(12.1). Segln estimaciones del PNUMA (1999), la densidad de turistas por habitante era 1.8.3 En
Barbados, la densidad de la poblacion es de 620 habitantes por kildmetro cuadrado, la méas alta de la
region. Evidentemente, en algunos tipos de turismo los recursos se utilizan en forma mas intensiva
que en otros y serd inevitable que las estrategias de comercializacion en el Caribe permitan
identificar las zonas de mayor impacto potencial.

El desarrollo de las actividades turisticas se concentra en las zonas costeras, especialmente en
las costas meridional y occidental. Como la primera ya estd muy congestionada, hoy dia la costa
occidental se ha convertido en la zona de mayor expansion.

La promocion de los sistemas de gestion ambiental en Barbados

Reconociendo la necesidad de preservar el medio ambiente natural, el Gobierno de Barbados
ha instituido medidas de exencion de tasas de impuestos para la importacion de equipo ambiental
para los hoteles. Lamentablemente, por el momento no se dispone de informacién para evaluar si
han sido eficaces para reducir el consumo de recursos. Asimismo, el Ministerio de Turismo ha
elaborado y esta comenzando a aplicar un Proyecto de Sistemas de Gestion Ambiental para alentar
el uso de tecnologias ecol6gicamente racionales en la actividad hotelera. Estas medidas podrian
incluirse en la categoria de instrumentos voluntarios de fomento. En esta seccion, examinaremos el

% El namero de turistas por hectéarea se ha propuesto como indicador (til para determinar la incidencia del turismo sobre la

infraestructura local, especialmente su ciclo de vida, es decir, el mantenimiento y renovacién de las instalaciones como
aeropuertos y carreteras. Este indicador también seria Gtil para evaluar la intensidad del consumo de recursos, como el del
agua dulce utilizado en las lavanderias, el mantenimiento de parques y jardines y de los campos de golf.

La densidad de turistas por habitante es un indicador (til para determinar el impacto cultural del turismo y realizar un
analisis del consumo de alimentos y de otros recursos.
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procedimiento de disefio y aplicacién utilizado para desarrollar un régimen pertinente para los
hoteles.

Si bien no constituyen medidas legislativas, los sistemas de gestion ambiental se han propuesto
promover la gestion ambiental en la actividad hotelera. Los objetivos de estos instrumentos serian los
siguientes:

e sensibilizar al sector sobre la necesidad de comprender las normas ambientales y los
sistemas de gestion del medio ambiente en el sector del turismo;

e demostrar los beneficios ambientales de estos sistemas para el sector; y

e recomendar una serie de incentivos fiscales y de mercado para alentar a los operadores y
proveedores relacionados con el turismo a que adopten tecnologias ecoldgicamente
racionales.

Gréfico IL.7
TURISTAS CON ESTADIA (MILES), 1993-1997
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Fuente: A partir de datos obtenidos de datos de la Organizacion de Turismo del Caribe y de la base de
datos estadisticos de la FAO (FAOSTAT).

En este aspecto, Barbados parece encontrarse en una etapa de exploracion, que es parte de
un estudio piloto previo a la aplicacion de los instrumentos pertinentes. En este contexto, los
instrumentos, en tanto productos finales del proceso, deberian ser adecuados para el sector y la
magnitud y la naturaleza del problema.

Para ello se ha decidido realizar consultas con otros organismos como el Ministerio de Medio
Ambiente, Energia y Recursos Naturales y el Instituto Nacional de Normalizacion de Barbados,
entre otros. También se han celebrado reuniones con los sectores seleccionados para el proyecto a
fin de explicar sus aspectos conceptuales y determinar su voluntad de participacion. Los objetivos se
estan difundiendo a través de un componente de capacitacion y de sensibilizacion de la opinion
publica y de un proyecto piloto. También se han incluido auditorias ambientales de los operadores
turisticos.
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El proceso de seleccion de los operadores turisticos fue el resultado de una encuesta
aleatoria y la auditoria ambiental se focalizard en dos temas fundamentales: i) la eficiencia
energética; vy ii) la gestion del agua dulce y de las aguas residuales (véase el diagrama de flujo
siguiente).

Recuadro 1.3
PROCESO DE DISENO DE LOS SISTEMAS DE GESTION DEL
MEDIO AMBIENTE PARA LA INDUSTRIA HOTELERA

Elaboracion de procedimientos para el establecimiento
de normas y marcos regulatorios y
juridicos conexos

1

Evaluacion de los resultados y formulacion de
recomendaciones

1

Realizacién de un estudio piloto

1
Lograr la participacion de otros organismos
partes interesadas
T
Reunirse con miembros de la actividad e
identificar a los interesados
potenciales

1

Realizar una encuesta para determinar
el interés

1

Desarrollar laideay dar forma a
los proyectos

Fuente: Ministerio de Turismo, Barbados

La principal dificultad encontrada hasta aqui —y que también se experiment6 anteriormente en
el Proyecto de Gestion de Recursos Hidricos en el Sector Hotelero— fue la insuficiencia de recursos
financieros. Este factor ha sido especialmente importante a la luz de la necesidad de proporcionar
asistencia a los hoteles para que realicen los cambios exigidos en un mercado que, como se ha
afirmado muchas veces, estd en declinacién. No puede subestimarse la importancia del papel que
desempefian los instrumentos de mercado para abaratar las tecnologias ecolégicamente racionales.
Si bien es cierto que la mayoria de los operadores estan dispuestos a participar en este proceso, los
recursos financieros disponibles para ayudar a todos son insuficientes.

Estos obstaculos se han atribuido, principalmente, a los factores siguientes:

e la falta de una legislacion que permita a los operadores turisticos importar las diversas
tecnologias ecoldgicamente racionales, libres de impuestos y de subsidios; y

e ¢l tamafio de los operadores turisticos, principalmente los hoteles mas pequefios, que
atribuyen estas dificultades a la falta de recursos financieros.
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Segun los informes preliminares, el proyecto estd funcionando muy bien. Hasta ahora los
gastos incurridos ascienden a 10 800 000 dblares de Barbados. Aun es prematuro determinar los
beneficios obtenidos por esos consumidores. Se cree que el resultado mas importante seria una
reduccion de los gastos de funcionamiento.
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Cuadro 11.8
MATRIZ DE DESEMPENO DE LOS INSTRUMENTOS SEGUN LOS CRITERIOS DE EVALUACION ESCOGIDOS
Congruenciacon el| Existencia | Flexibilidad |Utilizacion de| Existenciade [ Aplicacion de | Equidad | Fijacién de un Evaluacion:
problema de un enfoque | un mecanismo | un enfoque pisoyun posibilidades
legislacion participativo interno de cientifico techo parael | de éxito: Baja
de apoyo fiscalizacién racional desempefio | (B), Media (M),
Alta (A)
Sistemade pagoy Parcial Parcial M
reembolso de
depositos
Tasas ambientales Parcial Parcial
Tasas sobre los Parcial Probable Parcial Parcial No permite B
vertimientos lograr una
recuperacion
total de costos
Desgravaciones Parcial A
impositivas sobre
los calentadores de
aguasolares
Cargos de usuarios |Parcial M
parael agua
Derechos de Parcial Parcial M
usuarios y tasas
diferenciales
Desgravaciones Parcial H
tributarias sobre los
dispositivos de
captacion de agua
Desgravaciones de [Parcial Parcial Parcial M
derechos sobre los
dispositivos
Sistemas de gestién |Parcial Potencial M

del medio ambiente
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Fuente: Haboracién propia del autor.
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Puntos de vista de laindustria hotelera reflejados en la opinién de un operador

Para tratar de evaluar la experiencia de los operadores turisticos se pidié la participacion de
uno de los hoteles méas grandes de las islas. Se trata de un hotel que ha logrado crearse una
excelente reputacion a nivel internacional por sus practicas ecologicamente racionales, lo que le ha
significado importantes ventajas en lo que se refiere a los gastos de funcionamiento y al nivel de
ocupacion. Para ello, el hotel ha instalado diversos dispositivos de ahorro de agua y de energia:
valvulas reductoras para reducir el flujo de agua en las duchas; aireadores en los grifos; descargas
de agua en los modelos antiguos de retretes; bombillas de bajo consumo de energia; y artefactos de
luz fluorescente.

Al principio se observé que no resultaba sencillo cambiar la forma de pensar del personal y de
los huéspedes pero a medida que aumentaba la comprension de los extranjeros y se percibian las
ventajas operativas estas dificultades fueron superadas.

En las conversaciones mantenidas con el Administradora Ambiental, se plantearon los temas
siguientes:

e la eficacia de la legislacion ambiental; y

e la eficacia de las desgravaciones tributarias sobre los dispositivos de ahorro de agua y de
energia.

El hotel habia realizado estos cambios sin recurrir a las desgravaciones a que tenia derecho
por sus esfuerzos para mejorar las practicas ambientales. Es posible que ello haya ocurrido porque
durante el periodo en que el hotel realiz6 estas modificaciones las desgravaciones habian quedado en
suspenso. Sin embargo, cabe sefialar que, pese a no contar con estas ventajas, el hotel habia tomado
de iniciativa y habia percibido beneficios importantes sobre las inversiones realizadas para mejorar el
desempefio ambiental de sus instalaciones.

Conclusiones

Los esfuerzos realizados por el Ministerio han tenido bastante éxito y el enfoque utilizado es
coherente con las practicas habituales identificadas por Panayotou (1994) y O’Connor (1996), segin
se explica en la seccion E de este capitulo.

La imposibilidad de evaluar los efectos de los incentivos sobre la industria del turismo sefala
la necesidad de una reevaluacion de su eficacia y de la medida en que son utilizados en esta rama de
actividad.

La promocion de normas ambientales contribuird a lograr que un mayor numero de hoteles
mejoren su desempefio. Estos incentivos también estimularan a estas empresas a mejorar la gestion
del medio ambiente en sus operaciones, compensando algunos de los gastos incurridos en las
inversiones iniciales. Para los hoteles mas pequefios, que constituyen una proporcion significativa de
la industria hotelera de Barbados, este puede ser un factor importante.

5. Conclusiones generales sobre la experiencia de los paises del
Caribe en materia de aplicacion de incentivos econdémicos

La experiencia de los paises del Caribe en la utilizacion de los incentivos econémicos ha sido
variada pero aun sigue siendo escasa. Actualmente, en la region se estan aplicando o desarrollando
diversos mecanismos, como la inclusion de tasas en los impuestos sobre las partidas o la aplicacion
de instrumentos especificos para abordar problemas de distinto tipo. El presente estudio no tiene por
objeto realizar una evaluacion exhaustiva sino ilustrar, mediante algunos ejemplos, los problemas que
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ha sido necesario enfrentar en la elaboracion y aplicacion de los instrumentos de gestién del medio
ambiente.

La informacion disponible sobre los sistemas ya establecidos y el marco para el desarrollo de
otros instrumentos sigue siendo escasa, pero puede decirse que por ahora éstos son de carécter
reactivo. Barbados sigue siendo el pais mas avanzado en esta materia. Aln asi, todavia son muy
pocos los instrumentos relacionados exclusivamente con los problemas de gestion del medio
ambiente, aunque su nimero esta aumentando a medida que los temas cobran mayor realce en los
programas nacionales.

Resulta dificil comparar y contrastar las experiencias teniendo en cuenta los diversos grados
de desarrollo y de estabilidad econdmica. Sin embargo, todas las experiencias examinadas en este
capitulo pueden utilizarse para ilustrar los problemas y los desafios a fin de incorporarlas al conjunto
creciente de instrumentos utilizados, especialmente si son peculiares de los pequefios Estados
insulares en desarrollo.

Para poder realizar un anlisis detallado, es fundamental reunir mas informacién sobre temas
especificos, como la gestién de los desechos sélidos —inclusive realizando un desglose por tipo de
desecho—, etc. Al menos, las dificultades encontradas para acceder a la informacién han puesto de
manifiesto la falta de mecanismos de retroalimentacion en los procedimientos utilizados en la
aplicacion de estas estrategias. Ademas, es indudable que el no haber fijado un piso y un techo para
el desempefio ha incidido en los efectos de estos instrumentos.

Los nuevos problemas ambientales ofrecen la posibilidad para que la region formule planes
integrales de desarrollo. Sin embargo, la realidad politica y social impondra limitaciones a los intentos
por abordar plenamente estos temas.

En el estudio realizado recientemente por el Banco Mundial sobre el turismo y el medio
ambiente (Wells, 1997) se han sefialado otras alternativas para tributar la extraccion de recursos,
con inclusion de la tributacion directa, mediante tasas de usuarios, o la tributacion indirecta, a través
de los servicios utilizados. Este modelo podria extrapolarse a otros sectores. Cualesquiera sean los
resultados definitivos de estos estudios, es evidente que la falta de reinversion por parte de los
sectores de la sociedad, ya sea de la industria del turismo o del sector manufacturero, es inaceptable
e insostenible. El desafio para los gobiernos de la region es determinar cuanto se paga, quién lo paga
y como se usan los fondos.

Examen de la eficacia ambiental

En la matriz siguiente se esboza el desempefio de los instrumentos evaluados mediante los
criterios establecidos en la seccion E de este capitulo.

G. Problemas y desafios parala subregién del Caribe

Para realizar un analisis integral de los instrumentos econémicos y de su viabilidad como
instrumentos de politica, es importante efectuar una sintesis de los problemas y desafios que
enfrentan los paises de la subregion del Caribe. En el capitulo 6 se ha hecho una resefia de las
dificultades encontradas por esos paises en esta materia.

En este capitulo se realizard una evaluacion de estas experiencias, de sus aspectos salientes y
de sus resultados. Confiamos que de este examen pueda extrapolarse una férmula para el disefio y
la aplicacion. Se analizaran las experiencias positivas para determinar cuales han sido los elementos
esenciales que han contribuido a su éxito persistente y las limitaciones encontradas en otras esferas.
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También se examinaran las experiencias de los paises de la subregién para establecer si
determinados sectores pueden encontrar problemas especificos y formular recomendaciones para
resolverlos.

1. Resefia de la experiencia de los paises del Caribe

Es indudable que la utilizacion de instrumentos econémicos ha contribuido a mejorar la gestion
de los recursos naturales y del medio ambiente en la subregion del Caribe. Aunque no se puede
considerar que la utilizacion de estas herramientas se ha generalizado, si es posible afirmar que su
uso —actual o proyectado— en las politicas ambientales nacionales ha aumentado considerablemente.
Resulta sintomatico que la utilizacion de los instrumentos econémicos pueda vincularse con la
creciente disponibilidad de tecnologias favorables al medio ambiente en la region.

Uno de los ejemplos méas significativos a la fecha es la aplicacion de una desgravacion
tributaria sobre los calentadores de agua solares en Barbados. Lo importante de este ejemplo es que
buena parte del desarrollo y el empuje de esta nueva tecnologia se origind en el sector privado.
Evidentemente, el éxito generalizado de la industria de los calentadores de agua solares indica que la
region puede ser un actor importante en el desarrollo y el uso de estas y otras tecnologias.

Habida cuenta de las dificultades encontradas para obtener informacién adecuada y realizar
un estudio en profundidad de los procesos y sistemas existentes, se ha utilizado a Barbados como
estudio de caso tipico para ilustrar los problemas y desafios que enfrenta la subregion.

Ademas, como ésta debe tratar de resolver otros problemas ambientales —como los desastres
naturales— la elaboracion de una férmula para la gestion del medio ambiente se hace mas
complicada. En razon de las interacciones existentes entre los aspectos ambientales, econdémicos,
sociales y culturales, los enfoques individuales o fragmentados no seran sostenibles. También es
evidente que en algunas cuestiones como la gestion del turismo y los problemas ambientales, la
region deberia reflexionar seriamente sobre la posibilidad de adoptar medidas conjuntas y unificadas.
Del mismo modo, para ser eficaz, toda iniciativa de reciclado exige la cooperacion regional.

Resumen de las conclusiones

Teniendo en cuenta los estudios de casos analizados en la seccién F de este capitulo, cabria
subrayar los factores y problemas siguientes. Estos abarcan tanto lo relacionado con el disefio como
con la aplicacion de los instrumentos y el proceso integral de implementacion de politicas.

e Por lo general, la aplicacion de los instrumentos ha tenido éxito cuando el apoyo politico y
el apoyo generalizado de los sectores clave de la sociedad han sido importantes.

e En la mayoria de los casos, los sistemas que han hecho uso de incentivos han resultado
mas eficaces y contado con un apoyo mas generalizado que aquellos en que se han
aplicado mecanismos disuasorios.

e La mayoria de los incentivos estudiados han estado vinculados con la legislacion, salvo los
casos en que se aplicaron incentivos o exenciones tributarios. La fijacion de un piso o un
techo para las normas sera un requisito previo importante en el disefio de los
instrumentos.

e No se puede desconocer que la estabilidad econémica puede afectar el éxito y la
sostenibilidad politica de los instrumentos econdmicos. En algunos estudios de casos, la
aplicacion de los incentivos —que algunos consideraban como subsidios— se interrumpio a
raiz de la implementacion de ajustes presupuestarios.
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En la region, la gestion de los problemas del medio ambiente es, a la vez, un imperativo
regional y nacional. Para asegurar la preservacion del Mar Caribe y de los ecosistemas
sobre los cuales incide, es esencial la aplicacion de politicas ambientales integradas y
concertadas.

Habida cuenta de la dicotomia de la poblacion de muchos paises de la subregion, la
gestion del medio ambiente debe focalizarse tanto en los residentes como en los turistas.
En tal sentido, los instrumentos economicos deben incidir en las conductas de ambos
grupos.

Como en algunos instrumentos no se han fijado normas de desempefio minimas y
maximas, su eficacia se ha visto afectada.

Pese a que los ministerios de finanzas y asuntos econdémicos han participado en el
proceso, los verdaderos catalizadores del disefio de los instrumentos han sido los
organismos ambientales y los ministerios de ejecucion.

Puede considerarse que varios subsidios son antagdnicos con respecto a las politicas y los
requisitos generales relativos a | medio ambiente. El sistema subsidiado de tasas sobre los
recursos hidricos en Barbados parece contraponerse a los problemas ambientales
relacionados con la escasez de agua en la isla.

No se han encontrado ejemplos de “valoracion econémica” de ciertos recursos cada vez
mas escasos 0 de funciones ambientales en el proceso de disefio de los instrumentos
econdmicos.

Los gobiernos de la regién deben resolver el dilema que plantean los imperativos
econdémicos y ambientales.

No existe mayor informacion sobre la realizacion de examenes o analisis sobre la relacion
costo-beneficio y la eficacia de los instrumentos econémicos aplicados con motivo de las
necesidades de gestién del medio ambiente. Por cierto, se han encontrado muy pocos
ejemplos de este tipo de mecanismos en los procesos de aplicacion iniciados por los
gobiernos.

No hay mayor evidencia de que los gobiernos utilicen procesos genéricos para el disefio y
la aplicacién de los instrumentos econdémicos. Tampoco se ha encontrado informacion
sobre la existencia de marcos o procedimientos establecidos para la seleccion, disefio y
aplicacion de instrumentos econémicos para la gestion del medio ambiente. Mas bien, se
tiene la impresion de que los gobiernos de la region aplican los instrumentos en forma
pragmatica.

No se ha encontrado mayor informacion indicativa de que los gobiernos reserven fondos
obtenidos a traves de los instrumentos econdémicos para otras actividades de gestion del
medio ambiente. Por lo general, s6lo se reservan fondos para este fin cuando se trata de
ingresos de empresas publicas. Habitualmente, los ingresos obtenidos mediante los
instrumentos econdmicos se depositan en el Fondo Consolidado.

Es imperativo para los gobiernos abordar el dilema entre el turismo y el medio ambiente y
elaborar mecanismos para asegurar una estrategia que tenga en cuenta ambos temas en
relacion con el desarrollo nacional.

La aplicacion eficaz de los instrumentos econdmicos puede hacer necesaria una reforma
de la politica fiscal. No se tiene la impresion de que los marcos macroecondémicos
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vigentes sean adecuados para hacer frente a los problemas de gestion del medio
ambiente.

Cuadro 1.9

ESTIMACION DE LA RELACION COSTO-BENEFICIO DE LA APLICACION DE INSTRUMENTOS ECONOMICOS
EN LA SUBREGION (SOBRE LA BASE DE LOS ESTUDIOS DE CASOS

DE BARBADOS Y JAMAICA)

Tema Instrumento Costo (estimado, en|Beneficio (estimado| Relacién costo-

utilizado

délares de los
Estados Unidos)

(acumulado)

0 aproximado, en
délares de los
Estados Unidos)

(acumulado)

beneficio (segun

estimaciones del
organismo
pertinente

Conservacion de la
energia

Desgravacion tributaria
sobre los calentadores

de agua solares

6 600 000

Economias
financieras
estimadas en

60 700 000 a/
Contribucién
acumulada de kw /h
estimada en

472 671 339 b/

Beneficio

Gestion de los
desechos

Sistemas de pago y
reembolso de
depositos

No se dispone de una
estimacion de los
costos

Recuperacion de
plasticos y de vidrio
de la corriente de
desechos

No se tiene una
estimacion de los
beneficios
financieros

Beneficio

Tasa ambiental

No se dispone de una
estimacion de los
gastos de
funcionamiento

Ingresos estimados
en 3500 000

Beneficio

Gestion de los
recursos hidricos

Tasa por unidad de
volumen

No se dispone de una
estimacion de los
gastos de
funcionamiento

No se dispone de
una estimacion de
los ingresos
financieros

Mejor asignacion de
los recursos
hidricos

Mejor calidad del
agua

Beneficio

Perfeccionamiento de
la gestion ambiental en
la industria del turismo

Programa de sistemas
de gestion del medio
ambiente

9 000 (sobre la base
de las actividades
estimadas de 1999)

No se dispone de
una estimacion de
las economias
logradas pues se
trata de un
proyecto piloto
Mayor
sensibilizacion de
los operadores

Beneficio

Fuente: Haboracién propia del autor.

al Estas cifras fueron calculadas por Husbands (1994) en su presentacion. Véase la bibliografia. Las cifras se basan
en calculos correspondientes al periodo 1974-1992.

b/ Véase la nota a pie de pagina 7, supra.
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2. Resumen de los analisis de costo-beneficio de la aplicaciéon de los
instrumentos econdémicos

Uno de los resultados interesantes del presente estudio es la evaluacion de los costos y
beneficios reales o presuntos que resultan de la utilizacion de los instrumentos econdémicos para la
gestion del medio ambiente. En lineas generales, las entrevistas y los cuestionarios permiten concluir
que los beneficios de la aplicacion de los instrumentos han sido mayores que los costos,
especialmente en lo que se refiere al valor agregado y los beneficios para el medio ambiente. En
algunos casos ha sido posible extrapolar las economias reales. Los resultados se indica en el cuadro
siguiente.

Cabe sefialar que, como los beneficios muchas veces se reflejan en los factores cualitativos,
el cuadro siguiente se utiliza mas bien con fines comparativos y en muchos casos no ha sido posible
cotejar realmente el valor de los costos y los beneficios.

3. Factores que inciden en el disefio y la aplicacion

Cabe sefialar que en la implementacion de los instrumentos econdmicos en la region han
surgido —o pueden surgir en el futuro— dificultades en cinco aspectos:

¢ la resistencia politica de los grupos que se sienten perjudicados, especialmente de aquellos
que se benefician con el statu quo;

e la complejidad del sistema administrativo y la burocracia;

e la posible incompatibilidad entre las politicas ambientales nacionales y los compromisos
asumidos en el marco de las convenciones y los acuerdos ambientales multilaterales;

¢ la incongruencia entre los instrumentos y los problemas que se intenta resolver; y

e las deficiencias de los sistemas administrativos existentes para apoyar la implementacion
de los instrumentos econdémicos, especialmente en materia de supervision.

Se han podido detectar en la region varios factores concretos que han i) facilitado la
aplicacion de los instrumentos econdmicos; o ii) limitado u obstaculizado el cumplimiento de los
objetivos de estos instrumentos.

Factores que han facilitado o alentado la aplicacion

Cabe sefialar que uno de los factores limitantes de la aplicacién de los instrumentos
econdmicos es el proposito para el cual han sido disefiados. Los instrumentos cuyo objetivo no era,
especificamente, la gestion del medio ambiente quizas no resulten del todo eficaces, pero de todos
modos pueden contribuir significativamente a la gestion del medio ambiente.

Entre los factores que han contribuido a la eficacia de la aplicacion de estos instrumentos en
la region cabe mencionar los siguientes:

e [a voluntad politica y el apoyo (como lo demuestra el estudio de caso sobre los
calentadores de agua solares);

e la aceptabilidad politica y la participacion por parte de los sectores interesados mas
importantes (estudio de caso sobre los calentadores de agua solares; programa de
sistemas de gestion del medio ambiente; y sistemas de pago y reembolso de depoésitos);

e la eficacia econdmica (estudio de caso de los calentadores de agua solares);
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la racionalidad cientifica (estudio de caso de los calentadores de agua solares); y

la sencillez del disefio (sistemas de pago y reembolso de depdsitos).

Obstéculos ala aplicacion de los instrumentos econémicos

Se pudo comprobar que, en la experiencia de los paises de la region, los factores siguientes
dificultaron o se convirtieron en obstaculos o desafios para el proceso de disefio y aplicacion de los
instrumentos. A continuacion se realiza una enumeracion de algunos de estos factores:

Las disputas sobre las competencias de los distintos ministerios han constituido un
obstaculo importante para la aplicacion de politicas integrales en materia de medio
ambiente y lo mismo ha ocurrido con el disefio y la aplicacion de los instrumentos
econdmicos. A raiz de la fragmentacion de los marcos institucionales de muchos paises, el
proceso de elaboracién y aplicacion de estos instrumentos puede ser complejo y
prolongado. Ademas, a medida que van surgiendo nuevos problemas medioambientales
pueden encontrarse ciertas dificultades para definir cuales deben ser los organismos
coordinadores, especialmente si en el pasado esta tarea era de incumbencia de otro
organismo. Ademas, la comparticion de funciones con respecto a los temas ambientales
también puede complicar y obstaculizar el proceso de desarrollo de otras politicas.

Otra dificultad puede ser la carencia de una legislacion integral sobre un tema ambiental
determinado. Esto es asi, especialmente, si la cuestion tiene repercusiones sobre el marco
operativo, las funciones, los poderes y las atribuciones de otros organismos. Del mismo
modo, la incorporacion de una nueva ley puede aumentar la carga administrativa de los
organismos encargados de los temas ambientales.

La resistencia de algunos sectores clave puede constituir un obstaculo importante para la
aplicacién de los instrumentos econdmicos. Se ha sefialado al referirse a la experiencia de
Barbados que las repercusiones de un instrumento dado sobre el sustento de
determinados segmentos pueden convertirse en un problema critico y provocar un retraso
en la aplicacion del instrumento, como el caso del proyecto relativo a las tasas sobre los
vertimientos.

Otro obstaculo importante son las dificultades administrativas. En uno de los estudios de
casos de Barbados se demostro fehacientemente el efecto de un bloqueo administrativo
sobre la aplicacion de algunas propuestas y, en consecuencia, el efecto posible sobre la
capacidad de gestion de desechos de algunos organismos.

Se ha comprobado que los instrumentos punitivos son los méas dificiles de aplicar e,
incluso, disefiar. En el Plan de Accion Nacional sobre Medio Ambiente de Jamaica de
1995 se habian incluido un nimero importante de propuestas para el disefio y la aplicacion
de instrumentos econdémicos, pero hasta ahora sélo se han aplicado algunos de ellos. Para
la ex Direccion de Control de Aguas Subterraneas fue muy dificil y complicado lograr la
aplicacién de derechos debido a los inconvenientes que tuvo que enfrentar para concertar
los arreglos y realizar los cobros pertinentes. Es probable que haya que dedicar mucho
tiempo a las negociaciones y, que, en definitiva, las cifras recaudadas resulten mas
simbdlicas que Utiles.

Desafios

De los estudios de casos puede deducirse gque los gobiernos de la region enfrentaran tres
desafios importantes. Entre ellos, cabe sefialar los problemas de equidad y la compatibilizacion de las
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politicas ambientales nacionales con los compromisos asumidos en el marco de los acuerdos
multilaterales sobre medio ambiente.

e Equidad: en un marco de preocupacion creciente por la pobreza en la regién, uno de los
desafios de los gobiernos es conciliar los problemas ambientales con los financieros y la
necesidad de asegurar que los pobres no se vean afectados por medidas financieras muy
estrictas. Una alternativa posible es aplicar medidas diferenciales en funcion de los
niveles de ingresos, pero este sistema significa contar con una gran capacidad
administrativa y de supervision.

e Compatibilizacién de la legislacion nacional con los compromisos asumidos en el
marco de las convenciones internacionales: Para los paises de la region, puede
resultar dificil compatibilizar las politicas ambientales, con inclusion del reciclado de
materiales y la importacién de bienes reciclados, con el Convenio de Basilea.
Forzosamente, la definicion de desechos peligrosos del Convenio es muy amplia, pero es
posible que los envases tratados —que puedan ser reutilizados o utilizados como material
para los bienes reciclados— estén prohibidos en las normas del Convenio. Los gobiernos
se veran obligados a asegurar gque estos temas puedan resolverse.

e Asegurar la aceptabilidad politica: A menudo se subestima el valor de la difusion
como forma de promover algin cambio, especialmente cuando se trata de instrumentos
dirigidos a modificar la conducta de los consumidores. En consecuencia, por lo general no
se dedica mucho tiempo o recursos a este aspecto, con las dificultades consiguientes para
la aplicacion e incluso la percepcion de los riesgos a la subsistencia, etc.

4. Resumen

En resumen, pese a todas las dificultades encontradas para utilizar instrumentos econémicos
en la region, hasta ahora la experiencia ha sido positiva. Una de las conclusiones que surge
claramente de este estudio es que el proceso de disefio de estos mecanismos debe ser transparente,
consultivo e iterativo. La subregién tiene una ubicacién estratégica que le permite aprovechar estos
mecanismos innovadores, especialmente como fuentes de financiamiento para las politicas
ambientales.

Los gobiernos ya han dado los primeros pasos en ese sentido y siguen explorando las
posibilidades que brindan los instrumentos econdémicos. En el capitulo siguiente se formularan
recomendaciones para abordar los obstaculos y las dificultades sefialados en el punto 3 de esta
seccion.

Los esfuerzos realizados por los gobiernos para aplicar las politicas ambientales han dado
resultados dispares. Cada vez se presta mayor atencion a la utilizacién de instrumentos econémicos
como instrumentos de politicas y lo mismo ocurre con las recomendaciones en este sentido. Hasta
ahora, su aplicacion se ha visto restringida a sectores especificos, como la gestion de los recursos
hidricos, de los desechos y de la energia. Sin embargo, su utilizacion se limita a las situaciones en
que el factor esencial es la cantidad. En la gestion de las zonas costeras, en las que los factores
criticos son a la vez cualitativos y cuantitativos y los problemas relativos a las fuentes y las
interacciones menos definidos, estos instrumentos se han aplicado con menor frecuencia. Ademas,
la gestion de los recursos marinos en la region es mas bien un problema regional que nacional.

Los instrumentos econdmicos siguen siendo una alternativa posible y es de suponer que su
aplicacién en la region sera cada vez mayor. La percepcién de que constituyen una amenaza a la
supervivencia de las personas y de las empresas subsistird como uno de los principales obstaculos
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para la aplicacion de los instrumentos econémicos. En sus aspectos mas esenciales, la experiencia
del Caribe y del resto del mundo ha planteado dos interrogantes fundamentales:

e Como financiar la gestion del medio ambiente? y
e ;Quién debe pagar los costos de la gestién del medio ambiente?

A través de la respuesta a estos dos interrogantes se lograra aclarar el papel de los
instrumentos econdmicos y de los instrumentos de politicas en general que, de este modo, resultaran
mas eficaces.

H. Financiamiento de la gestiéon ambiental: el papel de los
instrumentos econdmicos en la subregion del Caribe

En el presente documento no serd posible responder a todos los aspectos del interrogante
siguiente: ¢Como financiar la gestion del medio ambiente? Es evidente que el medio ambiente es
responsabilidad de todos. Todos lo utilizamos y nos beneficiamos de él'y, por lo tanto, todos debemos
reinvertir para asegurar su preservacion. Tradicionalmente, esta funcion ha sido cumplida por los
gobiernos a traves de las normas y las leyes. Sin embargo, la ejecucion de muchas de estas
estrategias ha sido dificil sin la participacién individual y, a menudo, la politica ha sido uno de los
factores limitantes. Mediante el disefio y la aplicacion de los instrumentos econémicos se lograra un
equilibrio entre los costos econdmicos de las conductas favorables al medio ambiente y las
conductas que lo perjudican.

Tras examinar los problemas y desafios que enfrenta la region en la aplicacion de las politicas
ambientales y la utilizacion de instrumentos econdmicos como mecanismos para lograr ese objetivo,
en este capitulo corresponde formular recomendaciones para asegurar que estos instrumentos
tengan éxito. Estas recomendaciones se han elaborado teniendo en cuenta los marcos juridicos e
institucionales vigentes.

En las recomendaciones formuladas en esta seccion se abordaran, especificamente, los
problemas siguientes:

i) Las estrategias necesarias para superar los obstaculos y ampliar el uso de los
instrumentos econdmicos;

ii) La maximizacion de las posibilidades éxito;

iii) Las medidas de planificacion y ejecucion: las etapas y el proceso y los requisitos

minimos para la aplicacion; y

iv) Los instrumentos mas ddctiles para la region y las alternativas posibles.

1. Estrategias para superar los obstaculos y ampliar el uso de los
instrumentos econdmicos

Las estrategias propuestas para abordar los obstaculos y desafios sefialados en la seccion 7.3
son las siguientes:

e Evaluar el papel de los instrumentos econémicos en la gestion del medio ambiente y
analizar las alternativas;

e Desarrollar un proceso iterativo a largo plazo y los procedimientos para el disefio y la
aplicacion de los instrumentos econdémicos;
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e Asegurar que el proceso tenga el caracter mas abierto y consultivo posible;
e Armonizar la legislacion pertinente;

e Asegurar gque todos los organismos pertinentes del gobierno participen tanto en el disefio
como en la aplicacion;

e Tratar de que en el proceso de disefio y aplicacion se tengan en cuenta las inquietudes de
las partes interesadas;

e Asegurar la solidez cientifica de los enfoques mediante el uso de metodologias de
valoracion econdmica de los recursos naturales y de la funcién ambiental del medio
ambiente;

e Perfeccionar la capacidad técnica e institucional a este respecto;

e Difundir la propuesta y la politica a todas las partes interesadas y, en forma directa, a los
interesados méas importantes.

Ademas, la realizacion de estudios pilotos muy probablemente pongan de manifiesto una serie
de problemas que han obstaculizado y limitado la aplicacion de los instrumentos. Uno de los
problemas mas significativos, que surgié especialmente en el estudio de caso de los derechos a los
usuarios de los recursos hidricos en Barbados, es la percepcion de que se amenazaba los intereses
de aquellos. De los estudios de casos surge claramente que la industria y el publico en general
probablemente sientan menos antagonismo y temor si se utilizan incentivos en lugar de medidas
punitivas. Esto no significa hacer caso omiso de la necesidad de sancionar las conductas insensibles
con respecto al medio ambiente. Sin embargo, el estudio permite concluir que los instrumentos mas
eficaces han sido aquellos que han utilizado incentivos en lugar de medidas de disuasion. También es
probable que en los sistemas de administracion centralizados los incentivos serdn mas eficaces v,
ciertamente, mas aceptables politicamente.

Las relaciones publicas también serdn una herramienta eficaz un para disipar los temores y
los malentendidos sobre los instrumentos econdmicos. En los estudios de casos sefialados en el
capitulo 6, éste ha sido uno de los mecanismos mejor recibidos por la opinién publica para superar los
obstaculos como el antagonismo al desarrollo de instrumentos econémicos y su aplicacion por varios
organismos.

2. Cbomo maximizar las posibilidades de éxito

Debido a sus limitaciones en materia de capacidad técnica e institucional, las islas del Caribe
deben utilizar los instrumentos econdmicos u otros instrumentos similares con la mayor eficacia
posible. Como no poseen capacidad suficiente para supervisar y fiscalizar gran numero de
instrumentos, es clave utilizar mecanismos que permitan abordar varios factores vinculados con un
problema ambiental determinado. En el capitulo 6 se ha demostrado que a menudo algunos de estos
instrumentos solo focalizan un factor dnico, como un “sintoma” o un resultado —tal el caso de la
eliminacion de desechos— y que no tendran efecto alguno sobre el consumo o la contaminacion de un
recurso dado.

Para ello, se recomienda que los gobiernos:

e Realicen una evaluacion cuidadosa de los problemas y establezcan cuales son los factores
determinantes a fin de focalizar con eficacia el instrumento econémico;
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e Lleven a cabo estudios piloto para asegurar la aceptabilidad politica y la eficacia
econémica y ambiental;

e Aseguren que se llevard a cabo un proceso de examen periddico para evaluar el
desempefio del instrumento y tengan en cuenta los cambios 0 nuevas circunstancias que
pudiera ocurrir en esa esfera; y

e Aseguren que el instrumento sea suficientemente flexible como para adaptarlo a la
evolucion de los parametros que puedan estar vinculados directamente al problema
ambiental o0 a cuestiones mas amplias vinculadas con el desarrollo econdmico, como una
declinacion de los mercados o de la riqueza del pais.

Ademas, se ha comprobado que la utilizacion de instrumentos aprobados por ley es una forma
eficaz de asegurar que el incentivo siga funcionando adecuadamente. De hecho, es mas facil
asegurar el cumplimiento de un instrumento determinado si éste ha sido incorporado a la legislacion.

También habrd que determinar qué medidas deben adoptarse en relacion con el gobierno, en
su condicion de contaminador o usuario de un recurso. Los gobiernos no siempre han sido
“ciudadanos responsables”. Durante muchos afios los gobiernos de la region se han visto en la
necesidad de elaborar mecanismos que también regulen eficazmente las actividades de los
organismos de la administracion publica. Este problema sigue siendo un obstaculo para la
elaboracion y el cumplimiento de determinadas normas en muchas esferas, por lo que su solucion es
una condicion indispensable para asegurar el éxito.

La elaboracion de instrumentos capaces de abordar el caracter polifacético de los problemas
ambientales es un desafio enorme. Sin embargo, la utilizacion de mecanismos que ofrezcan
alternativas a las tecnologias tradicionales y alienten el desarrollo de mercados de nuevas
tecnologias puede facilitar este proceso. De este modo, si el problema vuelve a plantearse, habra
mayores alternativas para resolverlo de raiz, en forma proactiva en lugar de reactiva.

3.  Como planificar las actividades de implementacion.
Procedimientos y etapas

La aplicacién de un plan y una estrategia bien organizados ha permitido lograr mejores
resultados —en cuanto al funcionamiento y los beneficios— que la utilizacion de medidas pragmaticas.
Sin embargo, cabe preguntarse si existen planes o procedimientos éptimos aplicables por los
gobiernos de la subregion del Caribe. Se pueden formular recomendaciones sobre los pasos que
deberian adoptar lo gobiernos, pero es preciso reconocer que es muy probable que ciertos factores,
como el entorno politico y econdémico, habran de influir en cualquier decision adoptada y afectaran el
caracter del proceso de implementacion.

Es evidente que serd necesario abordar determinadas etapas y problemas o que deberan
cumplirse ciertas condiciones. Por lo tanto, y teniendo en cuenta las conclusiones extraidas en los
estudios de casos que hemos expuesto —con respecto a la gestion de los desechos y de los recursos
hidricos, la energia y el turismo— podemos recomendar el procedimiento siguiente:

Recuadro 1.4
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Fuente: Haboracién propia del autor.

4. Instrumentos mas flexibles para la region. Alternativas posibles

Teniendo en cuenta las recomendaciones anteriores, es evidente que determinados
instrumentos pueden ser mas adecuados para la subregion del Caribe y para el marco econémico de
muchos paises que la integran.

Entre ellos, cabe sefialar:
e Derechos de usuario diferenciales para los hogares y las empresas;

e Medidas tributarias diferenciales (que sean complementarias con las categorias de
ingresos);

e Sistemas de incentivos en lugar de medidas punitivas, como las desgravaciones y las
exenciones tributarias;

e Instrumentos que no requieran un apoyo administrativo o una capacidad de fiscalizacion
importantes;

e Aplicacién de normas voluntarias como las 1SO 14 000, una vez que el gobierno haya
adoptado medidas de apoyo al segmento de los pequefios hoteles.

Con esta gama de instrumentos y utilizando criterios de aplicacion flexibles sera posible
optimizar la gestion del medio ambiente en la subregion. Mediante estos instrumentos no sera posible
resolver todos los problemas pero tenemos la impresion de que forman parte de un conjunto
importante de herramientas que permitiran lograr una sostenibilidad econdmica y ambiental
persistentes. Es indudable que los instrumentos econémicos constituyen un mecanismo progresivo
para resolver los dilemas existentes entre el desarrollo econémico y la sostenibilidad del medio
ambiente.

En el futuro, seré esencial resolver las cuestiones siguientes:

e Fijar un piso y un techo para el desempefio de los instrumentos de politica;
e Tener en cuenta la vulnerabilidad en la asignacion de los recursos;

e Procurar la coherencia de las politicas ambientales en el plano regional; y

e Elaborar instrumentos que sean eficaces tanto para los turistas como para la poblacion
estable.

El desafio que enfrentan los gobiernos de la subregién es determinar cuanto habré que pagar,
quién debera pagar y cual es la mejor manera de utilizar los ingresos obtenidos para asegurar la
sostenibilidad econdmica, social, ambiental y cultural de sus paises.

Bibliografia

Action Magazine (2000), “Need for incinerators”, 15 de enero.
Arrow, Kenneth y otros (1995), Meeting the Challenges of Population, Environment and Resources: The
Costs of Inaction. A Report of the Senior Scientists Panel, una reunién vinculada con la Tercera

107



Desafios y propuestas para la implementacion mas efectiva de instrumentos econémicos en la gestion ambiental de América
Latina y el Caribe

Conferencia Anual del Banco Mundial sobre el desarrollo social ecolégicamente sostenible (4 al 9 de
octubre).

Banco Mundial (1998), “Coral reefs: challenges and opportunities for sustainable management”,
Environmentally and Socially Sustainable Development Proceedings, Washington, D.C.

_(1997), “Five years after Rio: innovations in environmental policy”, Environmentally Sustainable
Development Studies, Proceedings, and Monographs Series, N° 18, Washington, D.C.

Barbados Light and Power Co. Ltd. (1998), Annual Report.

_(1993), Annual Report.

_(1998), Annual Report.

Clarke, Kim (1999), A Review of the Current Application of Economic Instruments to Promote Sustainable
Development in Barbados and the Identification of Gaps, preparado para el Ministerio de Medio Ambiente,
Energia y Recursos Naturales de Barbados.

CNUMAD (Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo) (1992), Programa
21.

Consejo Nacional de Desarrollo Sostenible de Jamaica (1997), Informe del seminario “The Use of Economic
Instruments in Environmental Management (Inc. Disposal of Non-Biodegradadble materials)”, en
colaboracién con la Autoridad para la Conservacion de los Recursos Naturales (NRCA).

Control using Economic Instruments, Gobierno de Nueva Zelandia (http://www.mfe.govt.nz).

Corporate Profile and Information on the Trinidad and Tobago Solid Waste Management Company Ltd
(1999) (http://www.trinidad.net/swn/profile.html).

Daly, Herman (1996), Beyond Growth, Beascon Press.

Dannemeier, Eric y otros (1996), Informe del taller “Environmental Policy and the Americas-Combining the
Use of Economic Incentives and Legal Enforcement”.

Desai, Nithil y Mathur Subodh (1996), “Market-Based Instruments for the Implementation of the Montreal
Protocol in Developing Countries”, Environment Department Papers, Environmental Economic Series, N°
53, Washington, D.C., Banco Mundial.

Dixon y Margulis (1994), “Inbtegrgating the environment into development policy making”, From Promoting
Development that Lasts, Andrew Steery Vinod Thomas (comps.).

EMA (1999a), About the EMA (http://www.ema.co.tt/aboutus.html).

__(1999D), Draft Water Pollution Rules, (http://www.ema.co.tt/WATER_RULES_1999.html).

__(1995), Environmental Management Policy (http://www.ema.co.tt/NEP.html).

Holgate, Martin (1996), From Care to Action — Making a Sustainable World, Londres, Earthscan Publications.

Huber, Richard, Jack Ruitenbeck y Ronaldo Seroa de Muna (1995), Market Based Instruments for
Environmental Policy-making in Latin America and the Caribbean: the Case of Eleven Countries,
Washington, D.C., Banco Mundial.

Husbands, James (1994), A Review of the Costs of the Tax Incentives to the Solar Water Heating Industry in
Barbados, presentado en el Taller del Alto Nivel en materia de Tecnologia de Fuentes de Energia
Renovables en el Caribe (5 al 9 de diciembre), St. Lucia, Debates de la Cumbre Solar Mundial.

Informe del taller multisectorial, “Designing Economic Instruments to Reduce Greenhouse Gas Emissions in
North America”, celebrado en Toronto, Canada, 16y 17 de junio de 1999
(http://www.egcp.rbe.ca/english.html).

Jamaica Water Sector Policy Paper (1999), preparado por el Ministerio de Recursos Hidricos.

Naciones Unidas (1994), SIDS Plan of Action.

NRCA (Autoridad para la Conservacion de los Recursos Naturales) (1999a), Coastal Zone Management
Mariculture Policy for Jamaica (http://www.nrca.org).

___(1999b), Mangrove and Coastal Wetlands Protection Draft Policy and Regulation: Negril Case Study.

___(1995), Jamaican National Environmental Action Plan (http://www.nrca.org).

O’Connor, David (1996), Applying Economic Instruments in Developing Countries: From Theory to
Implementation, presentado el 19 de mayo de 1996 al Centro de Desarrollo del OCDE, Paris.

Panayotou (1995), “Innovative economic and Fiscal Instruments”, Tercera Conferencia Anual del Banco
Mundial sobre el desarrollo social y ecolégicamente sostenible, (4 al 9 de octubre).

Pantin, Dennis Dr. (1994), The Economics of Sustainable Development in Small Caribbean Islands, St.
Augustine, Universidad de las Indias Occidentales.

108



CEPAL - SERIE Manuales N° 18

Parker, C. Hendren (1999), A Methodology for the Design of Economic Instruments for use in promoting
Sustainable Development in Small Island Developing States, presentado al Instituto de Ciencia y
Tecnologia de la Universidad de Manchester.

Perch, Leisa (1999), Presentation on National Experience with Sustainable Development Indicators for
Sustainable Development. Barbados, realizada en el Taller Internacional de Paises Seleccionados, celebrado
en Barbados, 7 al 9 de diciembre.

Persaud, Bishnodat Prof, M. Wright G. Barnwell y G. Benfield (1996), Market Based Instruments for Urban
Environmental Management. A Preliminary Case Study.

PNUMA (Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente) (1999), Caribbean Environmental
Outlook.

_(1998), Valuing the Global Environment: Actions and Investments for a 21st Century.

PNUMA(Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente)/NASA/Banco Mundial (1998),
Protecting Our Planet, Securing Our Earth.

Rolfe, Christopher y Linda Nowland (1993), Economic Instruments and the Environment: Selected Legal
Issues for the West Coast Environmental Law Research Foundation.

Sand, Peter H. (1996), “International economic instruments for sustainable development. Sticks, carrots,
games”, Indian Journal of Environmental Law, vol. 36.

Secretaria del Commonwealth (1998), Report of the Commonwealth Caribbean Regional Workshop on
Integrating Economic and Environmental Policies and Using Economic Instruments to promote
Environmentally Sustainable Development, 9 al 13 de marzo.

__(1997), A Future for Small Island Developing States: Overcoming Vulnerability. A Report by the
Commonwealth Advisory Group, Londres.

Serageldin, Ismail y Joan Marie Brown (comps.) (1996), “Servicing innovative financing of environmentally
sustainable development”, Environmentally Sustainable Development Proceedings Series, N° 11,
Washington, D.C., Banco Mundial.

Serageldin, Ismail y Andrew Steer (comps.) (1994), “Making Development Sustainable : From Concepts to
Action”, Environmentally Sustainable Development Occasional Paper, N° 2, Washington, D.C., Banco
Mundial.

St. Cyr (1983), “The Theory of Caribbean Economy: Its Origins and Current Status, Occasional Paper”, N° 4,
St. Augustine, Instituto de Relaciones Internacionales, Universidad de las Indias Occidentales.

The Water Resources Act (1995) Act 26 of 1995, (Jamaica).

The Returnable Container Act, Cap. 395A (Barbados).

The Environmental Levy Act, 1996-1998 (Barbados).

Underground Water Authority (1990), Water Resources Development Master Plan, Bridgetown, Barbados.

Van Dieren, Wouter (1995), Taking Nature into Account: A Report to the Club of Rome, Springer Verlag.

WRA (Water Resources Authority) (1999), Water Resources Act 1995 (http://www.wra-ja.org/act.html).

Wells, Michael P. (1997), “Economic Perspectives on Nature Tourism, Conservation and Development”,
Environment Department Papers, Environmental Economics Series Paper, N° 55, Washington, D.C., Banco
Mundial, septiembre.

109






CEPAL - SERIE Manuales N° 18

Anexos

111






CEPAL - SERIE Manuales N° 18

Anexo la

Lista de personas entrevistadas o que
respondieron alos cuestionarios

BARBADOS

Mr. Philmore Best

Senior Aministration Officer

Energy Division

Ministry of Environment, Energy and Natural Resources
NPC Building

Wildey, St. MICHAEL

Ms. Nicole Bell

Tourism Development Officer Il
Ministry of Tourism

Sherbourne Convention Centre
Two Mile Hill, St. MICHAEL

Mr. Ricardo Marshall

Waste Management Coordinator
Sewerage and Solid Waste Project Unit
Letting C, The Garrison, St. MICHAEL
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Ms. Gill Whitley
Environmental Administrator
Casuarina Beach Hotel
Dover, CHRIST CHURCH
Mr. Stanton Alleyne

Deputy General Manager
Sanitation Services Authority
Wildey, St. MICHAEL

The Ministry of Finance
Government of Barbados
Government Headquarters
Bay Street, St. MICHAEL

Dr. John Mwansa

Project Manager

Water Resources Management and Water
Loss Study, “Invermark”

Hastings, CHRIST CHURCH

JAMAICA

Mr. Basil Fernandes
Managing Director

Water Resources Authority
Hope Gardens

P.O. Box 91, KINGSTON 7

Mrs. Winsome Townsend

Head, Projects

Natural Resources Conservation Authority (NRCA)
The John Macintosh Building

Cross Road

10 Caledonia Avenue, KINGSTON 5
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ALGUNOS EJEMPLOS DE INSTRUMENTOS ECONOMICOS

UTILIZADOS EN LA SUBREGION DEL CARIBE

Pais

Instrumento o enfoque

Antigua y Barbuda

Impuesto de capitacion a los turistas de los cruceros
Tasas sobre la importacion de bebidas envasadas

Barbados

Desgravacion tributaria sobre los calentadores de agua
solares

Exenciones tributarias sobre los dispositivos de ahorro
de agua y de energia

Tasa ambiental sobre los bienes importados
Sistema de pago y de reembolso de depdsitos

Sistema de gestion del medio ambiente para la industria
turistica (piloto)

Dominica

Tributacion directa: tasa sobre los desechos sdlidos
incorporada al impuesto sobre las partidas

Jamaica

Derechos sobre la extraccion de agua

Fondos provenientes de la condonacion de la deuda
para las actividades de las organizaciones comunitarias
de gestion del medio ambiente

Sistema de pago y de reembolso de depdsitos

Trinidad

Impuesto de energia incorporado a las tarifas de las
habitaciones de hotel

Normas sobre contaminacion de agua (proyecto)

St. Kitts y Nevis

Tributacion directa: tasa de desechos solidos
incorporados al impuesto sobre las partidas

Derecho pagadero por los buques de cruceros en
funcién del nimero de pasajeros

Tasa ambiental (proyecto)

Fuente: Haboracién propia del autor.
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Anexo Ic
DEMANDA ESTIMADA DE ELECTRICIDAD
Ao Demanda méaxima a/
Generacién en cifras brutas (GWh) Ventas NUmero de clientes
(GWh facturados)
1984 Vapor 185.9 | Hogares 95.8 | Hogares 66,060
Turbinas de gas 188.2 | Empresas 226.6 | Empresas 7,239
Diesel 8.3 | Otros 5.5 | Otros 471
Total 382.4 | Total 327.9 | Total 73,770
1985 Vapor 205.2 | Hogares 99.6 | Hogares 67,567
Turbinas de gas 182.4 | Empresas 229.2 | Empresas 7,232
Diesel 1.1 | Otros 5.5 | Otros 490
Total 388.7 | Total 334.3 | Total 75,289
1986 Vapor 203.6 | Hogares 107.3 | Hogares 69,527
Turbinas de gas 208.6 | Empresas 243.0 | Empresas 7,436
Diesel 1.8 | Otros 5.7 | Otros 496
Total 414.0 | Total 356.0 | Total 77,461
1987 Vapor 194.3 | Hogares 120.2 | Hogares 71,128
Turbinas de gas 255.2 | Empresas 262.6 | Empresas 7,693
Diesel 2.0 | Otros 5.8 | Otros 497
Total 452.5 | Total 386.6 | Total 79,318
1988 Vapor 207.9 | Hogares 127.1 | Hogares 72,708
Turbinas de gas 267.0 | Empresas 278.1 | Empresas 8,109
Diesel 2.1 | Otros 5.9 | Otros 495
Total 477.0 | Total 411.1 | Total 81,312
1989 Vapor 211.2 | Hogares 136.4 | Hogares 75,073
Turbinas de gas 294.5 | Empresas 304.6 | Empresas 8,570
Diesel 3.0 | Otros - | Otros -
Total 508.7 | Total 441.0 | Total 83,643
1990 Vapor 244.2 | Hogares 145.2 | Hogares 76,733
Turbinas de gas 281.9 | Empresas 322.8 | Empresas 8,625
Diesel 13.2 | Otros - | Otros -
Total 539.3 [ Total 468.0 | Total 85,358
1991 Vapor 238.5 | Hogares 152.9 | Hogares 78,475
Turbinas de gas 298.2 | Empresas 333.2 | Empresas 8,920
Diesel 19.6 | Otros - | Otros -
Total 556.3 | Total 486.0 | Total 87,395
1992 Vapor 218.0 | Hogares 160.6 | Hogares 79,712
Turbinas de gas 342.3 | Empresas 338.5 | Empresas 9,155
Diesel 10.5 | Otros - | Otros -
Total 570.8 | Total 499.1 | Total 88,867
1993 Vapor 254.2 | Hogares 166.1 | Hogares 80,404
Turbinas de gas 321.9 | Empresas 345.8 | Empresas 9,330
Diesel 10.8 | Otros - | Otros -
Total 586.9 | Total 511.9 [ Total 89,734
1994 Vapor 219.5 | Hogares 171.1 | Hogares 81,871
Turbinas de gas 365.2 | Empresas 358.0 | Empresas 9,607
Diesel 18.0 | Otros - | Otros -
Total 602.7 | Total 529.1 | Total 91,478
1995 Vapor 238.9 | Hogares 182.3 | Hogares 82,936
Turbinas de gas 379.5 | Empresas 384.0 | Empresas 9,842
Diesel 25.9 | Otros - | Otros -
Total 644.3 | Total 566.3 | Total 92,778
1996 Vapor 241.1 | Hogares 189.6 | Hogares 83,982
Turbinas de gas 399.8 | Empresas 401.9 | Empresas 10,216
Diesel 34.3 | Otros - | Otros -
Total 675.2 | Total 591.5 | Total 94,778
1997 Vapor 251.9 | Hogares 197.5 | Hogares 85,284
Turbinas de gas 383.9 | Empresas 423.0 | Empresas 10,573
Diesel 69.1 | Otros - | Otros -
Total 704.9 | Total 620.5 | Total 95,857

Fuente: Datos obtenidos en los informes anuales de 1988, 1993 y 1998 de la empresa Barbados Light and Pow er Co.

Ltd.
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a/ En este cuadro, la demanda maxima se utiliza como funcién de la generacion, las ventas y el nimero de facturas
a los clientes. Este criterio es similar al utilizado por la empresa Barbados Light and Pow er Co. Ltd. con respecto a la
generacién y las ventas.

Anexo I

Problemas y desafios en la aplicacion de instrumentos
economicos para la gestion del medio ambiente

Cuestionario

Informacioén general

El presente cuestionario se ha elaborado para contribuir a la evaluacion del disefio y la
aplicacion de los instrumentos econdmicos para la gestion del medio ambiente en el Caribe.

A los fines de este cuestionario, los instrumentos econdmicos pueden definirse como
instrumentos fundados en principios econémicos o financieros, como impuestos, subsidios, multas
directas o permisos negociables, utilizados en el marco de la formulacion de politicas para alentar o
desalentar actividades e insumos que perjudican al medio ambiente.

Guia para cumplimentar el cuestionario

Procure que sus respuestas sean lo mas completas posibles e indique cuando no dispone de la
informacion solicitada. En la seccion 2 se debera consignar informacién sobre cada uno de los
instrumentos pertinentes a su organizacion. Sirvase indicar si los instrumentos mencionados ya
existen o estan en etapa de proyecto. Las respuestas deberan limitarse a los instrumentos utilizados
directamente para abordar problemas de gestion ambiental o de desarrollo sostenible o los que
puedan incidir indirectamente en la gestion ambiental de su pais.

Seccion 1
Informacion personal (sirvase completar en MAYUSCULAS)
NOMBRE
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DIRECCION ... ittt it ettt e et e e e e e e e e e et e e e e aaeaeas

CORREO
ELECTRONICO ... .couiti ittt e e e e e

SECCION 2

Sirvase consignar la informacién pertinente para cada uno de los instrumentos
mencionados.

1. Sirvase nombrar y describir todos los instrumentos pertinentes a su pais o0 a su
organizacion.

2. Sifuera posible, sirvase consignar la informacion solicitada en los incisos a) a f), para
cada tipo de instrumento con respecto al proceso de disefio del instrumento.

a) Indique el nombre de las entidades u organismos normativos que disefiaron el
instrumento o las consultas realizadas.
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b)

d)

Esboce los objetivos del instrumento. Por ejemplo, generacion de ingresos,
mejoramiento de la calidad del medio ambiente.

Indique el grado de participacion de las partes interesadas (como las fuentes de
contaminacion) en el proceso de disefio del instrumento.

Explique la elaboracidn y realizacion de los estudios pilotos o pruebas realizados con
respecto al instrumento durante la etapa de disefio.

119



Desafios y propuestas para la implementacion mas efectiva de instrumentos econémicos en la gestion ambiental de América
Latina y el Caribe

f) Por favor describa los pasos seguidos —tanto en los aspectos politicos como técnicos—
para el proceso de disefio y para la aplicacion.

3.  Si fuera posible, sirvase consignar la informacidn solicitada en los incisos a) a h) para
cada tipo de instrumento con respecto al proceso de implementacion y aplicacion del
instrumento. Debera consignarse la informacion solicitada para todos los
instrumentos.

a)  Sirvase indicar los nombres de las entidades y organismos normativos encargados de
la aplicacion y fiscalizacion del instrumento, asi como los mecanismos de coordinacion
existentes entre estos organismos.

b)  Describa los obstaculos y dificultades encontrados en la implementacion y aplicacion
del instrumento.
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c) Sirvase explicar los factores que contribuyeron a los obstaculos y dificultades
mencionados.
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d)

f)

9)
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¢Cudles fueron los obstaculos mas importantes y las partes interesadas que se
opusieron con mas fuerza?

Si fuera posible, realice una estimacion de los gastos incurridos en el disefio y la
aplicacion del instrumento.
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h)  Si fuera posible, realice una estimacion de los beneficios obtenidos mediante la
aplicacion del instrumento.

i) Otras observaciones

Por ejemplo, en esta seccion se puede responder a las preguntas formuladas en la
correspondencia con respecto a los instrumentos y el éxito de su aplicacion. Por favor, si
fuese necesario, utilice otra hoja.
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IIl. El caso de Chile3®

Nicola Borregaard
José Leal

Resumen

El presente documento describe y analiza la situacion en Chile
respecto a la aplicacion de instrumentos econdémicos de gestion
ambiental, haciendo énfasis en las experiencias logradas hasta la fecha
(en andlisis, disefio e implementacion), las propuestas en desarrollo, y
en los obstaculos que han enfrentado y estrategias para el desarrollo
futuro de estos instrumentos.

A objeto de distinguir adecuadamente el campo de analisis, se
empieza por hacer una caracterizacion de los instrumentos actualmente
utilizados o en discusion en Chile. Se distinguen los siguientes grupos: a)
Pseudo instrumentos econdmicos de gestion ambiental, aquéllos
concebidos para fines no-ambientales pero que tienen incidencia en el
medio ambiente y los recursos naturales; b) Instrumentos Analizados
en la autoridad ambiental (CONAMA), aun no implementados, pero en
vias de ello en el mediano plazo, entre los que se cuentan el Sistema de
Permisos de Emision Transables, la Tarificacién Diferenciada de
Residuos Sélidos Domiciliarios, los Instrumentos Economicos para el

38

Este documento fue preparado por los sefiores Nicola Borregaard y José Leal, consultores de la Division de Medio Ambiente

y Asentamientos Humanos, en el marco del proyecto “Aplicacion de Instrumentos Econdmicos a la Gestion Ambiental en
América Latina y el Caribe”, con el apoyo financiero del PNUD.
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Control de los Efluentes Industriales, los Desincentivos Econdmicos
(Multas), los Instrumentos Tributarios y el
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Etiquetado y la Certificacion Ambientales; ¢) Instrumentos Disefiados a Nivel de Propuesta General,
como los Incentivos en el Marco de la Ley de Bosque Nativo, los Incentivos Tributarios para la
Creacion de Areas Silvestres Protegidas Privadas, y los Sistemas de Incentivos Financieros para la
Inversion en Tecnologias Limpias; y d) Instrumentos Implementados, como el Sistema de
Compensaciones por Emisiones de Material Particulado en la Regién Metropolitana, las Cuotas
Individuales Transferibles de Pesca, y el Ecoetiquetaje para el Ozono y para la Agricultura
Organica.

En el anélisis y evaluacion que se efecttan en el documento, se pone énfasis en los obstaculos
que explican la introduccién aun limitada de estos instrumentos en Chile. Dichos obstaculos se
caracterizan como: a) Obstaculos Politicos; b) Obstaculos Institucionales; c) Obstaculos Legales;
d) Aprensiones ldeologicas, Culturales y Sociales; y ) Obstaculos Técnicos. Una caracterizacion de
dichos obstaculos permite sefialar que existen Obstaculos Centrales o de Fondo (sobre todo los
referentes al marco legal e institucional para hacer operativos los instrumentos econdmicos);
Obstaculos Indirectos u Obstaculos Intrinsecos (particularmente el énfasis puesto en instrumentos
de comando y control en la actual etapa de la gestion ambiental en Chile), y Obstaculos
Operacionales (donde cabe mencionar la disponibilidad de recursos técnicos y financieros para su
desarrollo). Lo anterior permite esbozar una estrategia para superarlos, que incluye aspectos legales
e institucionales, pero también en la necesidad de hacer esfuerzos en los instrumentos ya existentes,
adaptandolos o reformuléandolos.

El documento presenta en forma mas detallada los instrumentos econdmicos de gestion
ambiental que se hallan en vias de implementacion o reformulacion en Chile, en cada caso
recogiendo las visiones de los actores relevantes frente al tema, las dificultades que ellos veny sus
preferencias por determinadas opciones. En este plano, se analizan los Instrumentos Tributarios, los
Permisos de Emision Transables, la Tarificacion Diferenciada para el Cobro de los Residuos Sélidos
Domiciliarios, el Sello Ozono y las Cuotas Individuales Transferibles de Pesqueria. Finalmente como
anexo se recoge un analisis de la experiencia chilena con instrumentos de fomento financiero
manejados por el programa de produccion limpia de la Corporacion de Fomento (CORFO, Ministerio
de Economia) orientados a mejorar la gestion ambiental de la pequefia y mediana empresa.*®

A. Introduccion

En Chile, aunque en la década de los ochenta distintas instituciones y empresas ya se
empefiaban por introducir y contribuir al desarrollo sostenible, el tema ambiental adquirié fuerza
politica solamente después del gobierno militar como parte del proceso de recuperacion de la
democracia. En 1992 se establecio la Comisién Nacional del Medio Ambiente, CONAMA, para
coordinar la politica ambiental del gobierno y proponer los instrumentos de politica necesarios para
implementarla. Complementando esta institucionalidad se establecieron simultineamente Unidades
Ambientales en la mayoria los Ministerios y en 1994 fue promulgada la Ley de Bases del Medio
Ambiente, con sus seis capitulos y 92 articulos, los cuales contienen especificaciones sobre los
instrumentos de politica, asi como indicaciones administrativas y alusiones a reglamentos pendientes
para completar el marco de politica ambiental. Desde el comienzo la tarea de coordinacién no ha
sido facil para la CONAMA la cual cuenta con un presupuesto anual de aproximadamente US$10
millones a nivel nacional y la cual tiene un rango administrativo menor que el ministerial. Las

% El sefior Luis Mundaca contribuy6 al anélisis de los instrumentos de fomento que se recoge en el anexo al estudio del caso

chileno.
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dificultades politicas de esta situacion han hecho que la CONAMA haya cambiado tres veces su
director ejecutivo en el transcurso de los Gltimos seis afios.

Los tres instrumentos de gestion principales que se indican en la Ley de Bases del Medio
Ambiente son: el Sistema de Evaluaciéon de Impacto Ambiental, las Normas de Calidad Ambiental y
de Emision, y los Planes de Prevencion y de Descontaminacién en caso de superacion de las
normas. Los instrumentos econdmicos se mencionan en la Ley de Bases solamente lateralmente en
dos ocasiones: como subitem en los articulos sobre los planes de descontaminacion (parrafos by c
del articulo 47 de la Ley de Bases del Medio Ambiente):

“Los planes de prevencion o descontaminacion podran utilizar, segin corresponda, los
siguientes instrumentos de regulacion o de caracter econdmico: b) Permisos de emision
transables y c) Impuestos a las emisiones o tarifas a los usuarios”, y en forma de incentivos
tributarios en el contexto del Art. 35 que se refiere al fomento de areas silvestres protegidas
privadas.

Sin embargo, también ha existido un mandato implicito para el uso de los instrumentos
econémicos en la politica ambiental, incorporado en los principios de la prevencion, el principio de
quien contamina paga, Yy el principio de la eficiencia. Estos tres principios forman parte de los seis
principios rectores de la gestién ambiental pdblica, asi declarados en el mensaje presidencial que
promulga la Ley de Bases del Medio Ambiente, y reiterados en el documento Politica Ambiental
para el Desarrollo Sostenible difundido oficialmente en 1998. Reconocidamente los instrumentos
econodmicos tienen ventajas por sobre los otros instrumentos considerando cada uno de estos
principios.

Se debe sefialar como un sintoma importante de preocupacion por el tema, que ya en 1995 se
estableci6 una Unidad de Economia Ambiental en la CONAMA, encargada de introducir
consideraciones econémicas en la gestion de la CONAMA, y proponer instrumentos econémicos y
supervisar los andlisis econémicos ligados al proceso de la elaboracion de nuevas normas y Planes
de Descontaminacion. En la Politica Ambiental del Gobierno, explicitada en enero 1998, se alude a
los instrumentos econdmicos como una tarea orientada a perfeccionar la gestion ambiental, nacional,
ya adecu4%rla a las nuevas tendencias que existen a nivel mundial para desarrollarla de manera mas
eficiente.

También se hace mencion a los instrumentos econdmicos en un conjunto de politicas
especificas, actualmente en estudio, en materias como recursos naturales, certificacion de la calidad
ambiental, manejo de sustancias peligrosas, residuos soélidos, etc. El énfasis en los instrumentos de
incentivo en la gestién y uso sostenible de los componentes de materia y energia, en particular.

El ambito de potenciales aplicaciones de instrumentos econdémicos queda, entonces, amplio y
de ningn modo restringido exclusivamente a lo que se define explicitamente en la Ley de Bases del
Medio Ambiente. Sin embargo, no hay una definicion explicita en cuanto a los mecanismos de
aplicabilidad, los esfuerzos adicionales de coordinacion requeridos, y el rol del sector econémico y
financiero del gobierno en su implementacion.

Debido a lo anterior, en la practica, la politica ambiental chilena se ha basado casi
exclusivamente en instrumentos de comando y control. Mientras que en los Ultimos afios se han
dictado numerosas Normas de Calidad y de Emision asi como Planes de Descontaminacion, la
introduccion de los instrumentos econdmicos ha sido mucho mas lenta y cautelosa. Frente a esta
situacion surge una serie de interrogantes que es importante responder:

0" Una Politica Ambiental para el Desarrollo Sustentable, CONAMA, 1998.
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Primero, se debe analizar si el marco legal e institucional existente es suficiente para la
introduccién de instrumentos econdmicos, auténomos y explicitos para gestion ambiental, desde la
CONAMA, organismo coordinador por mandato legal.**

Segundo, es importante tener en cuenta el caracter eminentemente sectorial en la aplicabilidad
de los instrumentos econdémicos, y como el actual sistema coordinador ha bloqueado, o al menos
dificultado, un impulso por oposicién en dichos sectores.

Tercero, cabe preguntarse sobre el apoyo politico con que cuenta la aplicacion de
instrumentos econdémicos. El punto tiene diversas complejidades ya que también el sector
empresarial es dubitativo frente al tema: justamente es en el actual periodo cuando esta recibiendo
nuevas regulaciones a las cuales debe adaptarse imperiosamente, y los instrumentos econdmicos
pueden ser vistos como una carga adicional.

Cuarto, para cada caso deben analizarse los aspectos técnicos y variables del mercado que se
requiere regular para decidir cual es finalmente la mejor opcién.

Quinto, finalmente puede haber una resistencia cultural a la aplicacién de instrumentos
econdmicos, no solamente por su caracter mercantil, sino también por el hecho que constituyen un
cambio hacia algo desconocido.

En la seccién C de este capitulo se revisan estas interrogantes.

Precediendo este analisis es importante entender adecuadamente el contexto de los
instrumentos econdmicos en Chile. Entre la promulgacion de un instrumento y la primera mencion de
una potencial introduccion de cierto instrumento hay un camino largo por recorrer, y es importante
conocer no solamente los instrumentos que estan al final de este camino sino también aquellos que
estan en el comienzo o en etapas intermedias. Ademas se debe entender que no siempre hay una
clara separacion entre los instrumentos de comando y control y los instrumentos econémicos, asi
como entre instrumentos econdémicos de politica ambiental y otros que, en su disefio y su
introduccidn, no tenian un objetivo ambiental claro, pero que si podrian servir a objetivos ambientales
y asi convertirse en instrumentos econémicos de politica ambiental. Si no tenemos claridad sobre
esta “zona gris” heterogénea y compleja en el caso chileno, no estamos en condiciones de entender
el analisis posterior y de comprender potencialidades y limitaciones futuras.

En este sentido, la seccion B de este capitulo es producto de un analisis detallado de la
situacion actual en la que se encuentran los distintos instrumentos econémicos.

B. Los instrumentos econdmicos en Chile

1. Pseudo instrumentos econdmicos de gestion ambiental

Los pseudo instrumentos econdémicos son aquellos instrumentos que tienen caracter de
instrumento econdémico de acuerdo a la definicion de instrumentos econémicos, pero que no han sido
disefiados especificamente con un objetivo ambiental o de sostenibilidad.

Las motivaciones en los respectivos casos han sido principalmente econémicas, ya sea para
apoyar al sector privado o aportar a los ingresos fiscales. Por ejemplo el subsidio forestal fue
disefiado con el propodsito del fomento a la produccién forestal, el impuesto a la gasolina constituye

“L En este aspecto se refiere, por ahora, a la situacién general de los instrumentos econémicos, no se refiere a las exigencias e

institucionales adicionales para cada caso particular.
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uno de los ingresos fiscales mas relevantes —a ser destinado a los distintos sectores
gubernamentales, y los montos recaudados por concepto de las concesiones mineras se destinan al
Fondo Regional de Desarrollo (70%) y a las municipalidades locales (30%). Los efectos ambientales
positivos de cada uno de los instrumentos presentados han sido, en general, limitados, aunque
interesantes. El subsidio forestal ha contribuido a la proteccion del recurso suelo;** y el Fondo de
Desarrollo Regional ha aportado importantes recursos para la gestién ambiental regional. Solo el
actual impuesto a la gasolina ha tenido una efectividad nula en relacion a la politica ambiental, ya
que, debido a su forma actual, ni siquiera ha contribuido a acelerar el cambio de bencina con plomo a
bencina “verde”, por ejemplo.

La importancia de incluir estos instrumentos deriva justamente de su potencial aporte en el
contexto de la politica ambiental. Esto implica, sin embargo, en la mayoria de los casos, una
modificacion significativa del respectivo instrumento.

El siguiente resumen de los mecanismos que hemos llamado pseudo instrumentos econémicos
se basa en Borregaard y Septlveda (1997), con algunas actualizaciones.*®

e Derechos transables de uso del agua.

El articulo 7° del Cddigo de Aguas Chileno reglamenta los derechos de uso de las aguas.
Estos son asignados gratuitamente sobre una cantidad especifica durante un periodo de
tiempo, y especificados como consuntivos 0 no consuntivos.

e Subsidios a la reforestacion.

El sistema de subsidios a la reforestacion fue establecido a través del Decreto /01, en 1974,
basicamente para fomentar la forestacion y plantacion productiva en Chile.

e Cobro de entradas por el ingreso a parques nacionales.

El sistema de parques nacionales fue establecido en 1931 a través de la Ley Forestal, y
actualmente estd conformado por 89 entidades divididas en Parques Nacionales, Reservas
Nacionales, Monumentos Naturales y Santuiarios de la Naturaleza.

e Sistema de peajes.

La ley N° 14.999, del afio 1963, autoriza al Ministerio de Obras Publicas (MOP) a recaudar
peajes en las carreteras. A esto se agrego, en 1991, el Decreto con fuerza de ley Nl64 el
cual autorizé6 al MOP a licitar a privados el desarrollo y operacion de caminos publicos,
entregandoles tambiéen la posibilidad de recaudar tarifas.

e Impuesto a la gasolina.

El impuesto al consumo de gasolina fue establecido a través de la Ley 18.502. En la
actualidad el impuesto a la gasolina equivale aproximadamente a US$200/m® y a US$75/m’
para el diesel.

e Sistema de depdsito/reembolso para los envases de bebidas.

Este sistema es un sistema voluntario establecido por la industria por motivos econémicos.
Incluye envases de lata, vidrio, y plastico.

e Compensaciones por la explotacion de recursos naturales.

42 Aunque al mismo tiempo ha sido criticado por su efecto negativo en cuanto al fomento de monocultivos.

43 Anexo | contiene una descripcién més detallada.
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Estas compensaciones se aplican, en forma de concesiones o permisos, a la explotacion
minera (de acuerdo al Cddigo de Mineria), pesquera (de acuerdo a la Ley de Pesca), y al
turismo.

Aunque se reconoce que los instrumentos mencionados son, en muchos casos, novedosos
hasta a nivel internacional, también se debe destacar que hay un desafio pendiente para mejorar su
funcionamiento, no solamente para adaptarlos ambientalmente sino para lograr mayor eficiencia en
su aplicacion.

La ausencia de administracion estatal como en el caso del sistema de deposito/reembolso de
las botellas, o la falta de transparencia publica del sistema complican los andlisis de funcionamiento
de los instrumentos. Por ejemplo, en el caso de los derechos de uso de agua la falta de datos
formales sobre el mercado de aguas y sus transacciones hacen una evaluacion muy dificil.

Otra caracteristica de los instrumentos mencionados es que son instrumentos que han sido
disefiados y manejados a nivel uni-sectorial, aunque su impacto es indudablemente trans-sectorial.
Los derechos de uso del agua son administrados por la Direccion General de Agua, el subsidio
forestal por la Corporacion Nacional Forestal (CONAF), las entradas a los parques también por la
CONAF, el sistema de peajes por el Ministerio de Obras Publicas, y asi consecutivamente todos los
instrumentos pertenecen a un sector especifico y anico. El nivel de los montos econdémicos
involucrados, en algunos casos subsidios y en otros recaudacion, es muy variado entre los distintos
instrumentos. Por ejemplo, en el caso de los subsidios forestales se han invertido aproximadamente
US$ 104 millones en los 20 afios de su existencia, mientras que la recaudacion por concepto de
entradas a los parques ha significado un ingreso acumulado de US$ 800 000, aproximadamente. Por
otra parte, se debe destacar la importancia presupuestaria del impuesto a la gasolina, que
histéricamente ha significado cerca de un 7.5% de la renta tributaria total en el pais.

En varios casos se estan llevando a cabo actualmente iniciativas legales para modificar el
funcionamiento de los respectivos instrumentos. Tal es el caso de los derechos de uso del agua para
los cuales se formularon modificaciones que incluyen el pago de una compensacion —que actua
como multa— en el caso de no uso de los derechos de uso; tal es el caso también de los subsidios
forestales, que de acuerdo a la Ley 19 561 ahora contienen aspectos relevantes para la problematica
ambiental, que reorientan su estrategia hacia un mayor control de la erosion y practicas de
conservacion. En todo caso, estas iniciativas son materia de ley y por lo tanto se hallan sujetas a la
discusion parlamentaria en la actualidad.

2. Instrumentos analizados en CONAMA
a) El sistemade permisos de emision transables

En el afio 1995 se iniciaron estudios para disefiar un sistema de permisos de emision
transables (PET), teniendo en cuenta el articulo 45 de la Ley de Bases del Medio Ambiente. Ese
mismo afio, la Unidad de Economia Ambiental encarg6 al Departamento de Ingenieria Industrial de
la Universidad de Chile el estudio “Disefio del sistema de permisos de emision transables”. Ese
estudio gener6 como productos un disefio de sistema de SPET, y una propuesta de Ley del Sistema
de Permisos de Emision Transables. En los afios siguientes siguieron discusiones sobre algunos
aspectos mas conflictivos y se llevaron a cabo varias actividades de difusion y sensibilizacion, entre
otros 4s4eminarios con expertos internacionales, y la elaboracion de un documento de trabajo sobre el
tema.

4 \éase CONAMA (1997).
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En 1998 se realizo el estudio “Elaboracion de una propuesta de aplicacion del Sistema de
Permisos de Emision Transables (SPET) a la contaminacion atmosférica en la Region
Metropolitana, en el contexto del Plan de Prevencion y Descontaminacion Atmosférica de la Region
Metropolitana, Etapas 2 y 3”. Este estudio tuvo por objetivo evaluar la posibilidad de aplicar el SPET
al problema de la contaminacion por material particulado en Santiago. Su principal conclusion fue
que transitar desde el actual sistema de compensaciones hacia uno de permisos no debiera
involucrar mayores costos, sobre todo en lo relativo a fiscalizacion. No obstante, se reconocio que la
cobertura del sistema no podria cubrir a todas las fuentes emisoras de material particulado y que de
instalarse un sistema de permisos, este seria uno en que la autoridad igual mantendria un cercano
control sobre los emisores.

En el afio 1999 se organizo un ciclo de talleres de trabajo para dar a conocer el Anteproyecto
de Ley del Sistema de Permisos de Emision Transables entre actores relevantes de la sociedad:
parlamentarios, académicos, miembros de ONG, empresarios y trabajadores. El objeto fue recoger
de estos sectores comentarios que pudieran servir para perfeccionar la actual propuesta y hacerla
politicamente mas aceptable. A la fecha se ha completado el ciclo de talleres con actores y se han
preparado los informes finales que recogen y analizan las inquietudes de los distintos sectores, y
proponen las modificaciones al actual anteproyecto de ley.

b) Tarificacion diferenciada de residuos sélidos domiciliarios

En 1996 la CEPAL encarg6 un estudio para analizar la posibilidad y utilidad de la introduccion
de un sistema de tarificacion diferenciada de residuos sdlidos.*® La Unidad de Economia Ambiental
se comprometié en ese momento como contraparte de este estudio, en base del cual la misma
Unidad licito, en 1997, el estudio “Disefio de Sistemas de Tarificacion Diferenciada para el manejo
de residuos solidos domiciliarios sobre la base de la cantidad generada”. En los dos trabajos se
planted la posibilidad de establecer una tarifa por el uso del servicio municipal de aseo acorde a la
cantidad de basura producida, ya sea por los usuarios residentes o por locales comerciales, tal que
aquellos que producen una menor cantidad de basura paguen menos derechos que aquellos que
producen mas basura.

La tarificacion por cantidad de basura aplica el principio “quien contamina paga” e incentiva
una reduccion de basura por desviarla (reuso, reciclaje) o no producirla (evitar produccién y
consumo de embalaje y productos no reciclables. En el estudio de la CONAMA se aplic una
encuesta a usuarios sobre el manejo de la basura domiciliara; un analisis de la situacion actual
respecto a la generacion, recoleccion, y disposicion de basura y la tarifa involucrada, tanto en la
experiencia internacional como en particular para algunos municipios chilenos; y dos disefios de
aplicacion gradual de la tarifa por cantidad de basura generada, basados en la situacion de las
comunas de Conchaliy La Florida de la Region Metropolitana.

c) Instrumentos econdémicos para el control de los efluentes industriales

Durante 1997 CONAMA desarroll6 el estudio “Identificacion, Andlisis y Propuesta de
Instrumentos Econdmicos para el Control de los Efluentes Industriales y Mineros (RILES) en aguas
superficiales y subterraneas”. Es importante destacar que un elemento significativo de este estudio
constituyé el establecimiento de la “linea base”, es decir la caracterizacion y el analisis de la
situacién nacional de manejo de los RILES, y la identificacion de las mejores practicas segun la
experiencia internacional con instrumentos econémicos para el control de la contaminacién de aguas.
Finalmente se desarrollaron estudios de caso regionales, para estimar la efectividad potencial de los

%5 \féase Borregaard (1996).
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instrumentos econdmicos para el control de RILES y proponer lineas de accién futuras para su
implementacion.

El diagnostico se formuld en base al Catastro de la Superintendencia de Servicios Sanitarios.
A partir de esta informacién, se opté por realizar una modelacién de dos casos regionales:
Curtiembres Zona Sur de Santiago y Pesqueras Bahia San Vicente. Basandose en la revision de
experiencias internacionales se optd por modelar para cada caso cuatro instrumentos econémicos: i)
cargos por efluentes, ii) cargos por insumos, iii) permisos de emision transables, y iv) subsidios a la
descontaminacion. El analisis fue uno de costo-efectividad para todos los instrumentos y para la
norma de emision tal que permitiera comparaciones.

El estudio propone, en vistas de este primer andlisis, desarrollar un sistema de cargos por
efluentes. Sin embargo, dadas las restricciones legales e institucionales, apunta a que se hacen
necesarios estudios en mayor profundidad. El actual sistema de generacion de Normas de Calidad
Ambiental y de Emisién no deja espacio efectivo para asociarle instrumentos econdémicos.

d) Desincentivos econémicos

Asimismo, en 1997 se ejecutd el estudio “Aplicacion de Desincentivos Econdémicos en la
Fiscalizacion y Sancion para el control de la Contaminacion Urbana” que tuvo por objetivo realizar,
desde una perspectiva econdémica, un diagnéstico, evaluacion y propuestas en cuanto a los diversos
mecanismos que permiten prevenir, promover y verificar el cumplimiento, asi como sancionar el
incumplimiento, de la legislacion ambiental respecto a cinco casos seleccionados de contaminacion
urbana: emisioén de contaminantes a la atmosfera por fuentes fijas; emision de contaminantes a la
atmosfera por fuentes moviles; inadecuada disposicion de residuos industriales solidos; emision de
contaminantes por los residuos industriales liquidos; y contaminacién acustica.

La conclusion general del estudio fue que los actuales mecanismos de sancion financiera
estan muy lejos de presentar una eficacia minima como instrumentos de disuasion en materia de
proteccion del medio ambiente humano en el pais. Las multas “ambientales” en el pais, tal como
existen en la actualidad, no son instrumentos econdmicos.

e) Instrumentos Tributarios

Durante 1998, se ejecut6 el estudio “Andlisis de aplicabilidad y propuesta de instrumentos
tributarios para la Politica Ambiental” que tuvo por objeto revisar la posibilidad de utilizar impuestos
ambientales para la solucion de los principales problemas ambientales del pais. El analisis revisé los
aspectos conceptuales del instrumento tributario, su utilizacion en otros paises, y su posible aplicacion
a nivel nacional, considerando tanto aspectos técnicos como legales.

Entre las principales conclusiones a que se llego, estuvo el reconocimiento que la normativa
nacional permitia poco espacio para la imposicion de impuestos ambientales, que para los principales
problemas ambientales, o bien no se justificaba la imposicion de impuestos ambientales, o era
demasiado compleja; y que en muchos casos el monto del impuesto debia ser excesivo para tener un
impacto significativo sobre la contaminacién.

f) Etiguetado y certificacion

En otro ambito, para dar cumplimiento al cuarto objetivo de la Politica Ambiental, cual es,
introducir consideraciones ambientales en el sector productivo, se planted, como una de las lineas de
accion, disefiar e implementar sistemas de certificacion de la calidad ambiental de procesos y
productos. De esta forma se espera fortalecer la produccion ambientalmente sostenible de productos
nacionales y contribuir asi a su mejor insercion en los mercados internacionales.
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Durante 1998 y 1999 la Unidad de Economia Ambiental trabajo en desarrollar una politica
nacional de certificacion de la calidad ambiental de productos, con el fin de establecer el rol del
Estado en el tema de la certificacion, constituirse en un marco que integre las iniciativas sectoriales
en certificacion ambiental y proveer de criterios generales para el accionar futuro en este tema.
Para este efecto se constituydé un Grupo de Trabajo Intersectorial con participantes provenientes
tanto del sector pablico (Ministerios y Servicios), ONG’s (Asociaciones de Consumidores), y sector
privado (Fundacion Chile, CaAmara de Comercio de Santiago), que tuvo por objetivo discutir y
elaborar este documento de politica.

En forma paralela, se ejecutd el estudio “Analisis de la factibilidad y propuesta de un Sistema
Nacional de Etiquetado Ambiental, para productos comercializados tanto a nivel nacional como
internacional”, que tuvo por objetivo realizar un diagndstico de la situacion de mercado nacional en
cuanto a las exigencias ambientales de los productos que estadn realizando, o potencialmente
realizaran, los consumidores chilenos, analizar la factibilidad de que los productos nacionales que
pretendan mantener o aumentar su participacion en mercados internacionales mas desarrollados,
postulen a etiquetas ambientales reconocidas internacionalmente, y proponer un conjunto de bases
técnicas, institucionales y legales para un Sistema Nacional de Etiquetado Ambiental.

El producto de este trabajo se refleja en el documento “Propuesta de Politica Nacional de
Certificacion de la Calidad Ambiental”, que a partir de un diagnéstico del mercado nacional e
internacional para productos certificados, plantea que es necesario promover el uso de instrumentos
de certificacién de calidad ambiental para aportar a la transparencia en la comercializacién de
productos en el mercado nacional, como también, para facilitar la insercién y permanencia de los
productos nacionales en los mercados internacionales.

3. Instrumentos disefiados a nivel de propuesta general
a) Incentivos en el marco de laley de bosque nativo

En el afio 1997 el Ministerio de Agricultura elabor6 una propuesta de Ley de Bosque Nativo,
la cual incluy6 un sistema de impuestos e incentivos. Reconociendo que el tema del bosque nativo es
un tema altamente conflictivo en la discusion ambiental del pais, uno de los puntos mas
controvertidos de la propuesta fue considerado justamente lo indicado sobre incentivos e impuestos.
Asi es que la siguiente discusion en la Camara de Diputados llevé a una modificacion de la
propuesta original. En la version actual se ha eliminado el instrumento del impuesto a la eliminacion o
sustitucion de bosque nativo y se reemplazé por el mecanismo administrativo de planes de manejo,
como ha sido tradicionalmente. Sin embargo, se incluye todavia el instrumento de incentivo al
fomento del bosque nativo, en forma de una “bonificacion de hasta 10 UTM por hectarea a aquellos
propietarios que acrediten la ejecucion de actividades bonificables contenidas en el plan de
manejo”.*®

b) Incentivos tributarios parala creacion de areas silvestres protegidas
privadas

La Ley de Bases del Medio Ambiente consignd un espacio a los incentivos para fomentar la
creacion de areas silvestres protegidas privadas. En su articulo 35 se estipula el fomento a las areas
silvestres protegidas privadas, contemplando explicitamente también incentivos tributarios. A primera
vista esto constituye un caso afortunado para la introduccion de instrumentos econdmicos. Sin
embargo, la formulacion especifica ha implicado, al mismo tiempo, problemas adicionales. Se estipula

%6 \fase “Indicaciones al Proyecto de Ley de Recuperacién de Bosque Nativo y Fomento Forestal”, Boletin Oficial N 669 -

01, 5 de julio de 1999.
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en el articulo citado que los beneficios tributarios serian aquellos que se otorgan también a las areas
silvestres protegidas del sistema publico —dado que el Unico beneficio de estas Ultimas es la exencion
del impuesto territorial, se requiere ahora de una ley*’ para agregar otros beneficios u otras
clausulas adicionales que afectan la situacion tributaria de las areas privadas. Asi es que la
Corporacién Nacional Forestal (CONAF)* elabord en 1998 un Anteproyecto de Ley para la
Creacion de Areas Silvestres Protegidas Privadas, la cual incluye distintos beneficios tributarios.
Aparte de la discusion técnica sobre este Anteproyecto, el mismo ha enfrentado problemas de orden
politico-institucional. Esto Gltimo por dos razones: 1) Simultdneamente a este Anteproyecto entraron
dos otros proyectos de ley que se consideraron prioritarios: uno se refiere a un cambio institucional
que afecta al Ministerio de Agricultura, la CONAF, y el Instituto Forestal (INFOR), apuntando hacia
la creacion de una Subsecretaria de Desarrollo Forestal y un Servicio Nacional Forestal, y el otro se
refiere a la modificacion de la ley que regula el Sistema Nacional de Areas Silvestres Protegidas
(SNASPE). 2) Distintos aspectos incluidos en los dos proyectos de ley mencionados afectan directa
o0 indirectamente al Sistema de Areas Silvestres Protegidas Privadas, por ejemplo, el rol de CONAF
como organismo regulador de este Sistema es cuestionable si CONAF, de acuerdo al proyecto de
ley, queda como una institucién de derecho privado.

Aungue ha habido inicialmente un involucramiento de CONAMA asi como del Ministerio de
Hacienda en la discusion de la regulacion, actualmente el anteproyecto de ley se encuentra en el
Ministerio de Agricultura sin avances significativos desde la entrega del anteproyecto en diciembre
1998.

c) Sistemas de incentivos financieros para lainversién en tecnologias
limpias
En los dltimos dos afios se ha desarrollado un Programa de Fomento de la Produccion Limpia,
a cargo del Ministerio de Economia. A estos fines se cred una Secretaria de Produccion Limpia en
el mismo Ministerio, y que cuenta con el apoyo de la Corporaciéon de Fomento de la Produccion
(CORFO). Tres hitos del trabajo de esta Secretaria han sido la implementacién de Acuerdos de
Produccion Limpia con sectores productivos, de los cuales ya estan en marcha los Acuerdos con los
sectores celulosa, metalurgia, y produccién porcina; la licitacion de un Centro Nacional de
Produccion Limpia, adjudicado recientemente al Instituto Nacional de Tecnologia, INTEC; vy el
disefio de un nuevo Fondo de Asistencia Técnica (FAT) denominado FAT-APL, especifico para
fines ambientales y de produccion limpia, con montos y cofinanciamiento mayor que el FAT
tradicional. Este nuevo FAT reemplaza la préactica usual de acuerdo a la cual los programas de
créditos preferenciales y asistencia técnica del Ministerio de Economia, que estan dirigidos a
inversiones en nuevas tecnologfas,”® eran también accesibles a las empresas interesadas en invertir
en tecnologias limpias.

Otra iniciativa fue un crédito otorgado por el gobierno suizo, dirigido explicitamente a las
inversiones en tecnologias ambientales. Dicho acuerdo, que fue firmado en 1990 y alcanz6 un monto
de 60 millones de francos suizos, llevo al disefio de un programa de créditos que involucraba tasas de
crédito preferenciales para las inversiones en tecnologia limpia. Finalmente, recientemente la
Intendencia Metropolitana cred un sistema de subsidios a la introduccion de buses a gas natural en la

47
48
49

Que tenga el mismo rango que la Ley de Bases.

Institucion publica que depende del Ministerio de Agricultura.

Estos programas son administrados por la CORFO y dependen del Fondo Nacional para el Desarrollo de la Produccion y la
Tecnologia. En la actualidad, existen cuatro programas que podrian ser aprovechados también para las inversiones en
tecnologia limpia: 1) EI programa de Asistencia para la Modernizacion de la Empresa; 2) El programa de Créditos de Largo
Plazo para Nuevas Inversiones; 3) El programa de Apoyo para la Gestion de las Empresas de Exportaciones, y 4) El
programa de Asistencia Técnica.
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Region Metropolitana. Se destinaron 600 millones de pesos en subsidios para que a partir de los
primeros meses de 2000 comiencen su operacién unos cincuenta buses que funcionan con gas
natural. La administracion de este sistema queda a cargo de la Corporacion de Fomento de la
Producc;g)n (Corfo), la cual puede otorgar subsidios con un monto méaximo de 11 millones de pesos
por bus.

d) Incentivos parala proteccion de la capa de Ozono

Antes ha habido casos especificos de incentivos en forma de subsidios o créditos blandos
proporcionados a la industria para apoyar la introduccién de tecnologias limpias. Uno de estos
ejemplos son los subsidios que han sido otorgados por la reconversion de tecnologias para las
actividades productivas que involucran substancias que debilitan la capa de ozono. Esta iniciativa era
parte de un programa nacional para la implementacion del Protocolo de Montreal y, como la
ecoetiqueta pro ozono, era financiado a través del Fondo Multilateral. EI monto del subsidio dependia
del proyecto especifico, pero nunca cubria los costos totales de inversion. El programa se desarrolld
exitosamente en el sector de refrigeracion colocando al pais en una situacion de cumplimiento en
relacion a las exigencias del Protocolo. Una segunda fase, en etapa de implementacion, establece
una prohibicion explicita de importacion de insumos en el mismo sector.

4. Instrumentos implementados

a) Sistema de compensaciones por emisiones de material particulado en la
region metropolitana

Los decretos 4/92, de 1992, y 812/95, de 1995, crean y regulan un sistema de compensaciones
por emision de material particulado en Santiago, cuyo objetivo es apoyar el proceso de
descontaminacion de una cuenca que presenta problemas de saturacion.

El primero de estos decretos establece las definiciones basicas y los estandares para
emisiones originadas en fuentes grupales (aquellas con un flujo menor a 1 000m*N/hora estan
sujetas a un estandar de 112mg/m® hasta el 31 de diciembre de 1997, a partir de esta fecha el
estandar sera disminuido a 56mg/m°®) y para las emisiones de grandes fuentes puntuales (con
caudales mayores a 1000m°N/hora sujetas a estandares de emision de 112mg/m® hasta el 31 de
diciembre de 1997; a partir de esta fecha los estandares seran reducidos de acuerdo a la siguiente
formula: E.T.= Caudal(m®N/hora) * 0.000056 (kg./m®N) * 24 horas kg./dfa). Adicionalmente, el
Decreto establece la diferencia entre una fuente existente y una fuente nueva. En el caso de las
Gltimas, deben compensar un 100% de sus emisiones a partir del 31 de diciembre de 1996 en caso
de tratarse de grandes fuentes puntuales.

El segundo Decreto complementa el primero estableciendo un proceso para las
compensaciones de emisiones y por la via de reconocer —en principio— las emisiones diarias para las
fuentes existentes. Ademas, establece que las fuentes existentes pueden también compensar sus
emisiones entre si. El proceso para establecer las compensaciones por emisiones requiere de una
peticién relacionada con las fuentes que especifique:

e los niveles de emisiones comprometidos.

e los niveles de emisiones actuales de las fuentes involucradas.

%0 Las Ultimas Noticias, 7 de noviembre.

Existen otros Decretos que estan relacionados de manera indirecta con el sistema de compensaciones, a saber el Decreto
32/1990, que regula las emisiones en situaciones de emergencia; el Reglamento 2467/1993, que regula los laboratorios y los
analisis de emisiones, y el Reglamento 15027/1994, que establece el sistema para las declaraciones de emisiones.

51
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e el reconocimiento de las emisiones diarias iniciales por parte del Ministerio de Salud.
e la cantidad de emisiones por compensar.

De las aproximadamente 180 calderas nuevas que habian ingresado hasta Abril de 1999, solo
18 fuentes han compensado sus emisiones, formalizando su situacién frente a la autoridad. Las 150
fuentes restantes se encuentran en distintas etapas del proceso de compensacion: cerca del 10%
con solicitud de informacion adicional, 13% con resolucion pendiente, un 22% con exigencia de
muestreo alternativo para definir si es puntual o grupal.*

Todo lo anterior muestra una consolidacién interesante del sistema, que lo ha hecho perfilarse
como el instrumentos mas eficaz para atacar los problemas de contaminacion por material
particulado en la Region Metropolitana. Su ampliacion aplicada a procesos se halla en estudio. En el
hecho se trata de un sistema rudimentario de permisos de emision transables, fundado en trueques y
no en transacciones, pero que puede en el futuro evolucionar favorablemente en esa direccién.

b) Cuotas individuales transferibles de pesca

El Estatuto de Pesca Chileno, establecido en septiembre de 1991, define los permisos de
Cuotas Transferible de Pesca (CIT) como transferibles, divisibles, no ligados a la propiedad de
la embarcacion. La ley autoriza la aplicacién de los CIT en dos casos:

e Cuando se ha incurrido en la sobreexplotacion de un pesqueria e implementado un
programa de regeneracion del recurso que contempla un periodo de moratoria total no
menor a tres afios, dicha pesqueria puede ser administrada bajo régimen de Pesqueria en
Recuperacion y los CIT pueden ser asignados a los operadores pesqueros.

e Cuando se desarrolla una nueva pesqueria (es decir, que no ha sido previamente
explotada), la autoridad puede administrar la misma como Pesqueria Incipiente y su CIT
puede ser asignado a los operadores pesqueros.

Los CIT son asignados a través de licitacion abierta en subasta publica. La primera vez que
un CIT es aplicado a una pesqueria, se licita la captura total permisible (CTP) total para el afio
siguiente (100%). El limite de captura a la que puede concursar un Unico operador es de 50%. Cada
permiso tiene una vigencia de 10 afios. Para hacer que el sistema sea mas politicamente aceptable,
se incorpord a la ley un mecanismo de traspaso de intereses: cada afio un 10% del CTP debe ser
reconcursado, por lo cual los permisos iniciales son reducidos en forma correspondiente (derechos
variables). Es decir si un concursante adquirié un 10% inicial de CTP, luego de un afio el permiso
serd equivalente a un 9% del CTP del afio siguiente. A partir del segundo afio (en licitaciones de un
10% del CTP), las fracciones asignadas son constantes y validas por 10 afios (derechos fijos).

El sistema general es administrado por la SUBPESCA, la Subsecretaria de Pesca del
Ministerio de Economia. EI monitoreo del stock de peces es realizado por el IFOP, Instituto de
Fomento Pesquero, una institucion de investigacion independiente, o bajo la supervision del Fondo
Nacional para la Investigacion Pesquera. SERNAPESCA, el Servicio Nacional de Pesqueria, una
entidad publica, est4 a cargo del monitoreo y supervigilancia del sistema de cuotas.

Hasta el presente, el sistema ha sido aplicado a tres Pesquerias Chilenas:>®
e La pesqueria del Langostino (Cervimunida jhoni).

e La Pesqueria de la Langosta Galatea (Pleuroncodes monodon).

2 \éase CONAMA, Universidad de Chile (1999).
3 Vea anexo para descripcion del funcionamiento del sistema con cada especie.
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e La Pesqueria de Merluza Negra ( Dissostichus eleginoides).

En general, el sistema CIT contemplado en la Ley de Pesca ha permitido la regeneracion de
stocks de recursos altamente valorados que han sufrido sobreexplotacion cuando su administracion
se ha hecho bajo régimen de pesquerias de acceso abierto, o bien a través de medidas de comando y
control. La estructura administrativa del sistema es apreciada por los operadores. Los ingresos
acumulados por el fisco, aun cuando asignados para fines especificos de la Autoridad Administrativa
de Pesca (SUBPESCA), han permitido un “tratamiento mas enfatico” del sector pesca cuando éste
solicita y obtiene asignaciones presupuestarias de parte del fisco. Los operadores declaran que han
sido capaces de mejorar significativamente la calidad de sus productos finales, y, por la via de
planificar mejor sus operaciones, han podido reconstruir mercados y disminuir los conflictos sociales
con sus trabajadores.

No obstante, debe enfatizarse que los CIT son un sistema minoritario en Chile; vale decir, s6lo
una fraccion menor de la captura total que llega a puerto cada afio se realiza bajo dicho régimen
(menos de un 1% del total de 7 millones de toneladas de pescado al afio).

c) Ecoetiquetaje parael Ozono y para la agricultura orgéanica®

La ecoetiqueta de sustancias no perjudiciales para la capa de ozono fue establecida como
parte de un programa nacional para implementar el Protocolo de Montreal, que Chile suscribio en
1987. En su calidad de pais en vias de desarrollo con menores niveles de consumo de substancias
que destruyen la capa de ozono, Chile obtuvo —de acuerdo al Articulo 5 del Protocolo de Montreal-
un periodo de gracia de 10 afios para implementar reducciones en el uso de tales substancias. Méas
aun, de acuerdo al mismo articulo, se le entregd6 a Chile la posibilidad de acceder a recursos
financieros del Fondo Multilateral para financiar algunos de los costos de la reduccién. EI Programa
Nacional posteriormente establecido comprendia cuatro acciones diferentes:

1. Campafa de opinién puablica.

2. Implementacion de una ecoetiqueta.

3. Subsidios para la adaptacion de procesos industriales.
4. Cursos de capacitacion.

La ecoetiqueta de no perjudicial para la capa de ozono fue disefiada e inscrita en 1994,
mientras que el sistema de certificacion fue establecido oficialmente en 1995 y una primera (y hasta
el presente, la Gnica) empresa obtuvo la etiqueta en 1996.

La entidad a cargo de la administracion del sistema ha sido la CONAMA, mientras que el
proceso de certificacion ha sido encargado a SGS Eco Care Ltda., una agencia seleccionada por
CONAMA como certificador autorizado en 1995.

La certificacion es voluntaria y realizada a peticion de las empresas.

Por otra parte, recientemente en 1999 se aprobo la Norma Chilena NCh 2439, que regula la
produccion, elaboracion, etiquetado y comercializacion hacia el mercado externo de alimentos
producidos organicamente. Para implementar plenamente el sistema de certificacion de productos
organicos falta solamente el reglamente especifico que se dirige a la acreditacion de empresas
certificadoras.

% \éase CONAMA (1995), CONAMA (1996).
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C. Analisis

1. Evaluacioén general

Aunque el listado de instrumentos econdmicos presentados en el capitulo anterior parece, a
primera vista, considerable, se constata que del total de los 20 instrumentos mencionados finalmente
son solamente tres los instrumentos que han sido introducidos. Y de estos tres instrumentos se puede
afirmar:

e Que todos tienen carécter sectorial.
e que ninguno constituye un caso de impuestos u otros desincentivos, y
e Que todos operan a una escala pequeria.

La primera afirmacion apunta a una situacion legal-institucional poco definida que enfrentan
los instrumentos economicos en Chile. Mientras que las Normas, los Planes de Prevencion y
Descontaminacion y el Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental son elaborados -y en el caso
del SEIA a través del sistema de la “ventanilla nica” también administrados— por CONAMA,* en
el caso de los instrumentos econdmicos no se ha definido una institucionalidad clara con respecto a
su disefio y administracion. Esta situacion constituye una limitacion importante que requiere de
cambios de enfoque, disefio institucional y un marco legal.

El segundo aserto también es importante ya que aparentemente los instrumentos de incentivos
positivos son mas facilmente aceptados que los instrumentos de desincentivos. Esto es
especialmente destacable en un pais como Chile que se comprometié con un enfoque econdémico
neoliberal en el cual la introduccién de un “subsidio” es considerado inconveniente, y en el cual la
politica ambiental pretende basarse en el principio “el que contamina paga”.

La tercera declaracion demuestra que los sistemas existentes son marginales y no implican
costos significativos para algun grupo sectorial. En consecuencia, no ha habido fuertes intereses en
contra de su introduccion y no se requeria de un apoyo politico importante. En este sentido la
existencia de estos tres instrumentos no debe ser entendida, de ninguna manera, como un
compromiso politico trascendental. Asi es que nos debemos preguntar cuéles han sido las razones
por una introduccion tan tardia de los instrumentos econémicos, cuales han sido las barreras que
implican una demora de varios afios respectivamente aun con instrumentos que han sido avalados
por expertos y, en algunos casos, por la legislacion existente.

2. Obstéaculos a nivel general

En estudios anteriores®™ se han destacado algunos obstaculos que han impedido, a nivel
general, la introduccion expedita de instrumentos econdmicos para la politica ambiental en Chile.
Estos obstaculos, agrupados en las categorias “técnico”, “social’, se presentan en el siguiente
listado, en orden priorizado:

e obstaculos politicos.
e obstaculos institucionales.

e obstaculos legales.

%5 De acuerdo al Reglamento del Sistema de Evaluacién de Impacto Ambiental, 1997.

%% Vea Borregaard y Sepllveda (1997), Borregaard et al. (1995), O’Ryan, CEPAL.
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e aprensiones ideoldgicas/culturales/sociales.
e obstaculos técnicos.
a) Obstaculos politicos

Se ha destacado en la literatura que la implementacion de instrumentos econdémicos requiere
de una voluntad politica mas alld de las normas y los estandares de emisién, ya que involucra una
administracion mas exigente y gastos e ingresos continuos que requieren de un monitoreo y una
fiscalizacion estricta y permanente. Los instrumentos econdmicos se pueden considerar en gran
parte instrumentos preventivos los cuales se dirigen basicamente a soluciones de mediano o largo
plazo, ya que son instrumentos nuevos que involucran cierta incertidumbre respecto a su éxito. En el
caso chileno se podria hablar de la falta de esta voluntad politica, al menos en forma explicita, lo cual
se refleja en hechos tales como un restringido presupuesto de CONAMA, o la prioridad que se le
atribuye en los discursos oficiales del gobierno al crecimiento econémico por sobre la sostenibilidad.
También se refleja en el énfasis de la politica ambiental en temas urgentes, y en el hecho de que la
CONAMA tiene un status politico que esta dos niveles mas abajo que un Ministerio.

El limitado compromiso politico especialmente en el tema de los instrumentos econdémicos se
observa también en el presupuesto de la Unidad de Economia Ambiental, el cual ascendié por
ejemplo en el afio 1998, en el ftem de programas, estudios y proyectos, a unos 146 millones de pesos,
comparado con unos 936 millones de pesos en el caso del Departamento de Normas, y unos 1 037
millones en el caso del Departamento de Evaluacion de Impacto Ambiental. La disparidad en la
cantidad de profesionales en los respectivos Departamentos es parte de dicha situacion.”’ La
relevancia de estos datos se destaca especialmente considerando que los instrumentos econdmicos
en general requieren de un esfuerzo administrativo adicional, especialmente en la fase de
introduccion.

En todo caso, es importante mencionar que tal falta de voluntad politica se da mas bien por
omision, y no por una oposicion especifica a la introduccion de instrumentos econémicos en la
politica ambiental.

b) Obstaculos institucionales

Mas alla del problema institucional-administrativo que fue aludido al principio de este capitulo,
es decir el hecho que no hay una base legal marco ni un agente publico Unico y claramente definido
para el disefio y la implementacion de los instrumentos econdmicos, el rol de los instrumentos
economicos en el disefio de politicas ambientales no ha sido claramente definido. La CONAMA esta
organizada basicamente de acuerdo a instrumentos y no, como la mayor parte de autoridades
ambientales en otros paises, de acuerdo a recursos ambientales. Mientras que la CONAMA tiene
desde sus inicios en 1994 un Departamento de Normas y Planes de Descontaminacion, asi como
uno de Evaluacion de Impacto Ambiental, solo en 1996 se cred un Departamento de Recursos
Naturales. Hasta el afio 1997 no habia ninguna instancia formal para el analisis y la elaboracion de
politicas ambientales sectoriales. En este sentido se debe reconocer el avance que significo en esta
materia la creacion del Area de Gestion Estratégica, la cual se dedica a la formulacion de politicas,
la coordinacion institucional intersectorial, y la construccion del Sistema Nacional de Gestion
Ambiental. No obstante, todavia falta una formalizacion de un proceso de seleccion de instrumentos
de politica. Por ejemplo, los modelos y criterios definidos por OECD (1994)*® para el anélisis de
instrumentos de politica ambiental pueden servir en este contexto.

57 \éase CONAMA (1998).
% \fase pp.117-118.
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El establecimiento de una cooperacion estratégica entre la Unidad de Economia Ambiental de
la CONAMA vy los diferentes Ministerios es un tema institucional igualmente importante. En este
sentido, no ayuda, por ejemplo, la falta de una Unidad Ambiental en el Ministerio de Hacienda que
apoye en el ambito de la tributacién “verde”. Una actitud positiva frente a la cooperacion es
indispensable cuando se trata de la introduccién de instrumentos econdmicos especificos. Mientras
que la CONAMA es organismo coordinador de la politica ambiental y en consecuencia la
disposicion por una coordinacion le es practicamente inherente, los Ministerios tienen todavia, una
actitud cautelosa para hacer politica ambiental sectorial.

c) Obstaculos legales

Con mucha frecuencia el marco legal produce limitaciones que resultan dificiles de modificar.
Uno de los ejemplos mas evidentes es el articulo 19 de la Constitucion, que prohibe fijar el destino de
los impuestos generales. Esto constituye un obstaculo significativo para las propuestas de reforma
tributaria, e implica que en cada caso especifico deberan desarrollarse formulas para no violar la
norma constitucional. Puede sefialarse que una reforma constitucional es practicamente imposible en
el corto plazo y altamente improbable en el mediano y largo plazo. Otro obstaculo legal-institucional
se refiere a la situacion en relacion a los derechos de propiedad. la cual es, a veces, precaria. Las
irregularidades en relacion a los titulos de propiedad y al registro de los mismos es un problema muy
comun, especialmente en las areas mas rurales. Por tal motivo, el Ministerio de Bienes Nacionales
esté llevando a cabo un programa a través del cual se estan legalizando cerca de 80 000 titulos de
propiedad entre los afios 1997 y 2000.

Y aln otros ejemplos de limitacién legal dicen relacion con instrumentos especificos. Por
ejemplo, la Ley de Rentas Municipales, en su configuracion actual, no permite la introduccion plena
de sistemas de tarifas al usuario por la recoleccion de desechos solidos en proporcion a las
cantidades generadas, uno de los instrumentos propuestos por CONAMA.

No existe en la actual legislacion que se ocupe del tema ambiental empezando por la ley de
bases del medio ambiente, un empefio definido para la introduccién de instrumentos econémicos. De
alli que con frecuencia se plantee el tema de una “ley de instrumentos econémicos” que permita
hacer frente a los obstaculos legales que actualmente dificultan su introduccion. Es posible que la
ley de permisos de emision transables, que aparece explicitada en la ley de bases del medio
ambiente, como un compromiso del gobierno (atn no cumplido), permita llenar ese vacio, en la
medida que vaya mas alla de ese instrumento especifico.

d) Aprensiones ideol6gicas/culturales/sociales

Todavia no ha habido un debate publico general sobre las preocupaciones éticas ligadas a la
aplicacion de instrumentos econdémicos. La ausencia de esta discusion se no puede ser interpretada
como que no existe una preocupacion o que el tema ha sido superado, sino se debe principalmente al
hecho de que las ONGs ambientales estan recién insertandose en la discusion sobre economia y
medio ambiente. Mas bien es una discusién pendiente a la que ha sido insinuada implicitamente en
distintos contextos. La Ultima alusion se hizo en el contexto de las plataformas electorales en las
elecciones presidenciales de diciembre 1999: Uno de los seis candidatos se refirio explicitamente a la
cuestionabilidad ética del principio de “quien contamina paga”, repitiendo una argumento errado que
ya es tdpico.

Por otra parte, en un pais en vias de desarrollo, caracterizado por amplias disparidades en la
distribucion de ingresos, es obvio que el argumento de la equidad es importante, y de hecho ha sido
el tema central en la discusion politica contingente. En consecuencia los instrumentos o acciones de
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politica deben ser analizadas con respecto a su impacto en los sectores mas desfavorecidos, de
manera de evitar una ampliacion mayor de la brecha entre ricos y pobres en el pais.

Un rasgo caracteristico es que los instrumentos economicos de gestion ambiental, en
particular los incentivos de mercado, interesan antes que nada a los sectores productivos privados,
incluyendo los servicios para logra la mayor eficiencia de sus esfuerzos de descontaminacion o
proteccion ambiental. No es lo mismo con respecto al mundo ambientalista, por ejemplo, que ve este
enfoque como abiertamente inmoral por cuanto relaciona las ventajas econdmicas con temas que
tienen que ver con la salud humana, la responsabilidad intergeneracional y otros argumentos de este
tipo.

e) Obstaculos técnicos

Los obstaculos técnicos se relacionan generalmente con los casos particulares de
instrumentos econdmicos. No obstante hay dos aspectos que pueden ser considerados obstaculos
técnicos en el sentido mas amplio, que se refieren a la situacion general: la falta de conocimiento y
capacitacion en el tema, y la falta de estudios de valorizacion econdmica.

En muchos trabajos se ha enfatizado la importancia de encontrar el 6ptimo social en el nivel
de los impuestos o subsidios ambientales. Se ha destacado que, sin el conocimiento de los beneficios
y los costos involucrados, es imposible fijar impuestos o subsidios que puedan garantizar un cierto
nivel predeterminado de emision. Esto —0 la mera insistencia de los expertos sobre este punto—
puede constituir un obstaculo especialmente cuando existe una preocupacion por el tema de la
eficiencia economica.

Hay que sefalar, sin embargo, que en estas areas se ha avanzado a través sobre todo de los
estudios que la CONAMA ha encargado en el sector académico y a empresas de consultoria
privadas. Hay avance progresivo importante en materia de conocimiento, que se refleja en grupos de
trabajo en diversas universidades y centros académicos, donde se investiga con bastante profundidad
en diversos temas de economia ambiental. Respecto a los estudios de valorizacién econdmica, se
han efectuado algunos puntuales relacionados con los analisis costo-beneficio social aplicados a las
propuestas de regulacion (planes y normas). Pero se han efectuados pocos en otros ambitos, lo cual
es una evidente limitacion.

Cuadro Ill.1
EVALUACION ECONOMICA DE PROPUESTAS DE REGULACION
Descripcion

Forma de la Evaluacién
Econémica

Estudio financiado por CONAMA,
contratando a Consultora SGA

Estudio financiado por CONAMA,

Norma o Plan

Plan de Descontaminacion de
Caletones

Control de emisiones de PM10 y SO,
en fundicién de cobre

Control de emisiones de PM10 y SO,

Plan de Descontaminacion de

Potrerillos en fundicion de cobre contratando a Consultora ERM Chile
SA
Norma de Ruido de Fuentes Fijas Norma aplicable a ruido proveniente de |Evaluacion elaborada en la Unidad de
fuentes fijas en areas urbanas y Economia Ambiental

rurales de todo el pais

Norma de Emisién de RILES al
alcantarillado

Establece limites maximos en diversos
parametros quimicos y organicos a
industrias de todo el pais

Estudio financiado por CONAMA,
contratando a Consultora TESAM SA

Norma de Emisién de Residuos
Liguidos a cuerpos de aguas
superficiales

Establece limites maximos en diversos
parédmetros quimicos y organicos a
industrias de todo el pais,

Estudio financiado por CONAMA,
contratando a Consultora TESAM SA.
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considerando caracteristicas del
cuerpo receptor

Norma de Emision Luminica para ll, lll'y
IV regiones

Establece limites de emision de luz
sobre el plano horizontal de la fuente
para proteger zonas con valor
astronémico

Evaluacion realizada en la Unidad de
Economia Ambiental, contratando
profesional de apoyo

Norma de Emision de Arsénico

Establece limites maximos a emision en
fundiciones de cobre y oro

Evaluacién realizada en la Unidad de
Economia Ambiental, basandose en
Estudio FONDEF de Universidad de
Chile

Norma de Emisién de TRS en Industrias
de Celulosa

Establece limites maximos de emisién
de compuestos malolientes en plantas
de celulosa kraft

Estudio financiado por CONAMA,
contratando a Pontifica Universidad
Catolica de Chile, Facultad de
Ingenieria

Norma de Calidad de Agua en Cuerpos
de Aguas Continentales Superficiales

Establece norma de calidad primaria y
secundaria

Evaluacion realizada en la Unidad de
Economia Ambiental, contratando
profesional de apoyo

Revisién de Norma de Calidad Primaria
de MP10

Establece norma de calidad anual,
reduce norma diaria y valores que
definen situaciones de emergencia e
incorpora Indicadores biomédicos

Evaluacién realizada en la Unidad de
Economia Ambiental, contratando
profesional de apoyo

Reglamento para uso de Lodos
provenientes de plantas de tratamiento

Reglamenta las condiciones minimas
para el uso agricola y la disposicion
definitiva

Evaluacion realizada en la Unidad de
Economia Ambiental, contratando
profesional de apoyo

Norma de Emision de Material
Particulado en el Valle del Huasco

Establece limites maximos de emision
de particulas totales a tres
establecimientos industriales para
proteger actividad agricola

Estudio financiado por CONAMA,
contratando a Consultora Knight
Piésold SA

Fuente: Haboracion propia del autor.

No obstante, al mismo tiempo se debe enfatizar que las valorizaciones proporcionadas en
estos estudios se enfocan en la valorizacién de los costos, y en el caso de los beneficios se recopila,
en gran parte, informacién secundaria, por lo que de ninguna manera pueden ser entendidas como

exhaustivas.
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3. Encuesta

Complementariamente al precedente analisis de los obstaculos se debe mencionar una
encuesta que se efectud en 1997 y que fue dirigida a autoridades politicas, académicos, ONGs y el
sector privado, con el fin de analizar las aprensiones de estos distintos sectores frente a la
introduccién de instrumentos econdémicos. El universo de los encuestados se concentré en los
encargados de la toma de decisiones, ya sea politicos de rango de Subsecretarios, Jefes de los
Departamentos Ambientales, Asesores a Ministros, ejecutivos de ONGs importantes, y
representantes empresariales de las Asociaciones Industriales. El hecho de que se incluyé en esta
encuesta a casi la totalidad de profesionales, especialmente autoridades publicas, relacionadas con
los instrumentos econdmicos, hace esta encuesta particularmente relevante en el contexto del
presente estudio.*®

La encuesta se centro en los siguientes aspectos:

e ;Hay preferencia ex ante por ciertos instrumentos (de comando y control o instrumentos
economicos)

e ;Cuales son las ventajas o desventajas consideradas mas importantes?

e Cudl es el grado de conocimiento que tienen los actores sobre la aplicacion de
instrumentos econémicos?

e ;Qué instrumentos se consideran los mas adecuados para regular problemas ambientales
especificos en Chile?

De la encuesta se obtuvieron los siguientes resultados destacables:

1. Los encuestados presentaron en conjunto una opinion favorable sobre la importancia de los
instrumentos econdmicos para el éxito de la politica ambiental en Chile. En efecto, el 52%
considerd que los instrumentos econémicos son un elemento importante para el éxito de la
politica ambiental en Chile, en tanto que el 26% los considerd fundamentales y el 22% opind
que podrian contribuir.

2. Aungue existe una inclinacion por preferir los instrumentos econdmicos a los instrumentos de
comando y control —un 47% consider6 que los instrumentos econdmicos son tan adecuados
como los de comando y control, y un 39% los considerdo como preferibles siempre o en la
mayoria de los casos a los de comando y control-, la tendencia general es a considerarlos
como complementarios, aplicando los instrumentos econdmicos mas bien en una segunda
etapa de politica ambiental. Esta actitud se ve mas claramente reflejada al momento de
seleccionar instrumentos para la regulacion de problemas ambientales especificos (p.e. la
contaminacion del agua, la reduccion de residuos solidos, o la sustitucion del bosque nativo).
En estos casos los encuestados tendieron a privilegiar en primer lugar la definicion de normas
de calidad y de emision, y en segundo lugar, los instrumentos econémicos.

%9 El estudio de opinién se realizé por medio de la aplicacién de un cuestionario enviado por correo a una muestra de 102

personas. Los encuestados fueron seleccionados por competencia especifica en el tema de estudio, correspondiendo a
personas que por sus cargos politicos, técnicos, académicos o gremiales se encuentran vinculadas al disefio, evaluacion o
analisis de IE aplicados a materias ambientales. De los 102 cuestionarios enviados, se recibieron un total de 46 respuestas, es
decir, se obtuvo un 45% de retorno, porcentaje bastante elevado si se considera que en este tipo de estudios, las tasas de
retorno suelen ser inferiores al 10%. Segin se pudo comprobar en el seguimiento, una alta proporcion de los rechazos
obedeci6 al hecho de que la persona consultada se considerd a si misma carente del conocimiento y la experiencia minimos
como para responder a las preguntas del cuestionario. Esta situacion fue particularmente frecuente en los encargados de las
unidades de medio ambiente y econémicas de partidos politicos y de organizaciones empresariales.
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3. Resulta interesante que, al identificar argumentos principales para apoyar la introduccion de
instrumentos econdmicos, los encuestados atribuyeron muy poca importancia al argumento de
la generacion de ingresos fiscales —con un 4.3% la preferencia mas baja de todos los
argumentos. Esto cuestiona una cooperacion estratégica entre las autoridades ambientales y
el Ministerio de Hacienda para impulsar la aplicacion de los instrumentos econdmicos. Esto
contrasta también con la tendencia a nivel mundial, donde la generacion de ingresos fiscales
es aceptada como un argumento relevante, y de hecho muchas veces principal, en favor de
los instrumentos econdémicos.

4, Los obstaculos considerados como los mas importantes para la aplicacién de instrumentos
econdémicos en Chile hacen referencia a factores que no tienen que ver con los instrumentos
economicos en si mismos, sino al grado de avance que en el pais existe sobre la materia. Asi
dos de las tres razones principales que segun los encuestados explican el uso restringido de
instrumentos econdmicos son la falta de conocimiento tedrico-practico y la falta de
experiencias nacionales exitosas. En este contexto es destacable que la peor autoevaluacion
respecto al grado de conocimiento sobre el tema provino de los directivos o profesionales de
unidades econdémicas del sector pablico y de quienes trabajan en instituciones de fomento
productivo, los que en un 66,7% se consideraron con un conocimiento deficiente o muy
deficiente.

5. El tercer obstaculos identificado como mas importante se refiere a inercias institucionales. No
se proporciond en la encuesta ninguna definicion especifica de este aspecto, y como las
inercias institucionales pueden tener muchas causas (tales como arreglos institucionales
inadecuados, profesionales no capacitados, etc.), no se puede deducir qué problema
especificamente tiene que ser enfrentado.

6. El siguiente gréafico presenta los resultados frente a la pregunta de las razones que pueden
explicar el uso restringido de instrumentos econdémicos en Chile:

Surgen dos reflexiones finales. En primer lugar, que a pesar de existir una inclinacion
favorable hacia instrumentos econdmicos para regular problemas ambientales en Chile, esta
preferencia cambia frente a situaciones especificas. Ello podria explicarse por los mismos factores
cuya superacion exige un esfuerzo de mediano plazo a través de programas de capacitacion,
adecuaciones institucionales y, como efecto de la aplicacion misma de IE, acumulacion de
experiencia en el pais. Frente a la necesidad de disefiar instrumentos para regular problemas
ambientales cuya solucion es urgente, estas medidas aparecen como insalvables en lo inmediato. De
alli que se opte por instrumentos de regulacion que concuerdan de mejor forma con el conocimiento,
la cultura institucional y la experiencia existente en el pais.

De lo anterior se desprende una segunda reflexion. Para un adecuado cumplimiento de los
objetivos de la politica ambiental chilena, es fundamental que exista la posibilidad de optar por los
instrumentos que resulten ser técnicamente los mas apropiados, sean éstos IE o de CyC. Para que
ambos tipos de instrumentos constituyan opciones técnicas viables, es necesario avanzar en la
superacion de las barreras de falta de conocimiento e institucionales que estan frenando la aplicacion
de IE. Se trata, por lo demas, de un desafio cuya superacién podria representar beneficios
adicionales para el pais, en la medida que un mayor nivel de capacitacion en tematicas ambientales y
que una mayor flexibilidad institucional beneficiaria a la gestion ambiental en general.

Se analizé una serie de aspectos que obstaculizan la introduccién de instrumentos econémicos.
Estos aspectos han sido clasificados en obstaculos técnicos, obstaculos legales, obstaculos
institucionales, obstaculos politicos, y obstaculos sociales. Cada uno de estos obstaculos contribuye
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su parte para dificultar la introduccion de instrumentos econdmicos. Ahora bien, para desarrollar una
estrategia con el fin de fomentar el uso de instrumentos econdémicos se pueden seleccionar distintos
caminos —uno de estos consistiria en enfrentar estos obstadculos a nivel de cada categoria
mencionada arriba. Este enfoque parte del supuesto que todas las soluciones particulares
contribuyan finalmente a una nivelacion del espacio de aplicacion entre los instrumentos econémicos
y los instrumentos de comando y control. Sin embargo, el problema con este enfoque es que no se
priorizan ni se destacan elementos, ni se identifican medidas que son complementarias o
incompatibles. Se plantea entonces categorizar los obstaculos mencionados en aquellos que son
centrales o de fondo, otros que son indirectos, y otros que son obstaculos operacionales o facilmente
superables.

Gréfico .1
RAZONES QUE EXPLICAN EL USO RESTRINGIDO DE IE EN CHILE

Otras

Temor ambientalistas por ser
derecho a contaminar
Temor de industriales a
impuestos excesivos

Razones culturales

Dificultad para conocer costos
marginales sociales

Vacios legales

Inercias institucionales

Razones ideoldgicas (de
principio)

Falta de voluntad politica
Faltan experiencias exitosas en
Chile

Técnicamente no son la mejor
opcion

Falta de conocimiento

tedrico/practico 58.7

(Preferencias Fuente: Haboracion propia con base en encuesta (1997).

totales (%)

a) Obstaculos centrales o de fondo
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En la primera categoria se encuentran basicamente aquellos obstaculos que se refieren al
establecimiento de un marco legal e institucional. Sin contar con éste claramente definido, los
instrumentos econdmicos nuevos que se plantean van a enfrentar problemas serios de coordinacion

y asignacion de responsabilidades, incluyendo también cuestiones presupuestarias e interrogantes
sobre cdmo se insertan los instrumentos en las agendas y la gestion de los Ministerios Sectoriales.
En el caso de las Normas y los Planes de Descontaminacion la interaccion entre la CONAMA vy los
otros Ministerios, esta incertidumbre se remedio a través de la Ley de Bases del Medio Ambiente
asi como los Reglamentos respectivos que operacionalizaron los instrumentos.

La estrategia para enfrentar este obstaculo se concentra en tres intervenciones:

1. Se debe trabajar en el desarrollo de un marco legal e institucional formal. En el contexto del
desarrollo del Sistema de Permisos de Emisién Transables® se proporciona una oportunidad
de ampliar la propuesta de ley sobre el SPET para incluir el tema de instrumentos econémicos
en general. Este procedimiento parece, ademas, logico, dado que el SPET es un instrumento
especifico y se podria tomar como un caso especifico en la Ley la cual puede contener
capitulos que se refieren a los distintos instrumentos econdmicos. El hecho que la tramitacion
de una ley es tremendamente engorrosa constituye otro argumento a favor de hacer un
esfuerzo comun dirigido a los instrumentos econémicos en general. Uno de los capitulos de
esta ley deberia contener la descripcion de las responsabilidades institucionales involucradas.
Si no se logra consenso sobre la elaboracion de una ley, como minimo deben elaborarse
instrucciones gubernamentales que entregan un marco para la aplicacion de instrumentos
econdmicos.

2. Se debe trabajar en cambios institucionales que tienen que ver con la integracion plena del
tema de los instrumentos econdmicos en los distintos Departamentos de CONAMA, asi como
en las Unidades Ambientales Ministeriales. La integracion del tema en el trabajo permanente
de estas entidades es una necesidad para tener la posibilidad de la aplicacién de un
instrumento econdémico siempre presente, como una alternativa 0 una complementacion a los
otros instrumentos. En un enfoque de gestion que implica el uso de los distintos instrumentos
necesariamente se deben hacer comparaciones permanentes entre estos distintos
instrumentos. Tal como la Unidad de Economia Ambiental integro los analisis econdmicos de
las normas y planes de descontaminacion en su Unidad, el Departamento de Normas y Planes
de Descontaminacion deberia integrar la interrogante sobre la posible aplicacion de
instrumentos econdmicos, paralelamente al desarrollo de las normas. Una experiencia
interesante en este sentido presenta el caso del SPET.®*  Para sensibilizar mas fuertemente
las Unidades Ambientales en los distintos Ministerios, y para llenar al mismo tiempo el vacio
de una discusion politica sobre el uso de instrumentos econdmicos se propone la creacion de
un Comité de Trabajo sobre el tema, con representantes de los distintos Ministerios. Debe
haber una mayor disposicion por la coordinacion intersectorial por parte de los Ministerios (de
los que, en el tema ambiental, se requiere la disposicion de ser coordinados), especialmente
refiriéndose a su relacion con CONAMA.

3. Se debe partir con la adaptacion de los “pseudo instrumentos”. En el pasado varios de estos
instrumentos han sido modificados para incluir objetivos ambientales de una manera mas
explicita. Este proceso puede retroalimentar la definicion de las funciones y responsabilidades
institucionales. Algunos de ellos pueden evolucionar efectivamente a instrumentos de apoyo a

60
61

Véase el proximo capitulo para un andlisis de la situacion en la que se encuentra este instrumento.
Véase el capitulo siguiente.
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la gestién ambiental y el desarrollo sostenible y tienen la ventaja de contar con un marco legal,
institucional y procedimental establecido.

Como central se percibe también el obstaculo de la falta de experiencia con los instrumentos
economicos. Este obstaculo ha sido mencionado en la encuesta y ha sido repetido en varios
seminarios sobre los instrumentos econémicos. Se refleja también en el hecho que no existe en el
pais ningun experto que ha sido responsable de idear e implementar un instrumento econdémico en la
préctica.

La estrategia para enfrentar este obstaculo se centra en tres elementos:

1 El mismo elemento que se menciond en punto 3 arriba, refiriéndose a la importancia de
empezar con la adaptacion de instrumentos existentes. De esta manera se supera el “miedo”
a los instrumentos econdémicos con una estrategia gradual.

2. Paralelamente se debe avanzar con instrumentos nuevos —aquellos descritos en la seccion B.2
y B.3. En este ambito se puede avanzar por ejemplo a través del desarrollo de experiencias
pilotos aplicadas. Con la implementacion de tales experiencias se puede probar, a nivel
preliminar, si estos instrumentos realmente tienen el potencial de traer beneficios
significativos. Ademas, esta actividad puede contribuir al refinamiento del marco institucional

y legal.

3. Se debe fortalecer el componente de capacitacion. Se reconoce que no hay una iniciativa
Unica que puede resolver este obstaculo, sino que es un proceso que contiene diversos
aspectos y acciones distintas, incluyendo seminarios, cursos de corta duracion, la
implementacion de diplomados o postitulos en la Universidad entre otros. Sin embargo, el
sector publico deberia apoyar, con recursos humanos y financieros asi como ayuda en cuanto
a canalizacion de fondos de cooperacion internacionales, estas iniciativas de capacitacion.

b) Obstaculos indirectos u obstaculos intrinsecos

En la segunda categoria, de obstaculos mas bien indirectos, se encuentran aquellos que se
refieren a la necesidad de una pre-existencia de instrumentos tradicionales tipo comando y control,
basicamente normas, planes de descontaminacion, y el sistema de evaluacion de impacto ambiental,
y a la falta de compromiso gubernamental con la politica ambiental en general. En una estrategia a
largo plazo ciertamente se pueden integrar iniciativas tendientes a progresar con la implementacion
de instrumentos de comando y control, y una mayor sensibilizacién del gobierno frente al tema
ambiental en general. Sin embargo, a corto y aln a mediano plazo estos obstaculos deben ser
entendidos como condicionantes a la introduccion de instrumentos econdmicos. También en esta
categoria de ‘“condicionantes” se encuentra el hecho de que los instrumentos econdmicos
generalmente no son Utiles en casos de problemas ambientales criticos y urgentes.

Finalmente, otra condicionante constituye las aprensiones ideoldgicas asi como las aprensiones
profesionales. Mientras que, como se describi6 arriba, las aprensiones ideol6gicas no constituyen un
obstaculo fuerte a la introduccion de los instrumentos econdémicos, la obsesion por la eficiencia,
especialmente expresada por economistas involucrados en el tema, puede constituir un condicionante
importante. En la encuesta se pudo detectar este problema, tomando en cuenta que se percibe como
una de las ventajas mas importantes el hecho que los instrumentos econémicos son mas eficientes, y
por otra parte se reconocio para el caso de Chile como quinto obstaculo mas importante la dificultad
para conocer costos marginales sociales,®® hecho que complica la eficiencia del instrumento. En los

62 \fgase el grafico I11.1.
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casos especificos que se analizan en el capitulo 1V se confirma esta obsesion con la eficiencia la
cual puede llegar a contribuir significativamente a paralizar las iniciativas.

c) Obstaculos operacionales

Deben asignarse mas recursos para el tema de los instrumentos economicos -—
especificamente para estudios, capacitacion, y disefio concreto de instrumentos. Estos recursos
pueden ser manejados por la Unidad de Economia Ambiental, o alternativamente, por lo menos en
parte, por los distintos Departamentos de CONAMA. Esta Ultima alternativa tendria consecuencias
mas alla del mero presupuesto. Aportaria a la integracion plena del tema econémico-ambiental en los
otros Departamentos de CONAMA. Una alternativa extrema constituye un modus operandi de la
Unidad de Economia Ambiental como un Centro de Servicios dentro de la CONAMA, una
alternativa que se ha planteado muchas veces al interior de la CONAMA pero que no se llevado
nunca al extremo de lo que implica. El problema con esta alternativa es el nivel bajo de
sensibilizacion y de internalizacion del tema en el quehacer de los otros departamentos.

Otros obstaculos menores deben ser enfrentados a nivel de la introduccién de cada
instrumento especifico.

Por otra parte, es importante recordar que la situacion, aunque de todas maneras mejorable
tomando en cuenta los obstaculos sefialados, no es dramatica, y que hay ya un amino significativo
recorrido. De hecho existen numerosos instrumentos que se encuentran en distintas etapas de disefio
o discusién publica, o potencialmente aplicables a servir los objetivos de la politica ambiental. Es
importante recalcar que la Unidad de Economia Ambiental de la CONAMA ha avanzado en su
labor del andlisis de la utilidad y aplicabilidad de numerosos instrumentos econémicos, y que ha
perseguido una estrategia basada en el principio de gradualidad, integrando en esta primera fase
elementos de capacitacion, de difusion y de andlisis de instrumentos. Los recursos entregados a esta
Unidad han sido aprovechados para implementar esta estrategia. Tal como sefiala en la seccion B.2
se analizd una serie de instrumentos econdémicos que habian sido identificados como potencialmente
aplicables en el contexto chileno. También se efectudé una serie de seminarios sobre distintos
instrumentos econémicos, involucrando representantes de todos los sectores sociales, al mismo
tiempo que los profesionales de la Unidad han participado, por su parte, en cursos y seminarios de
capacitacion en los temas bajo analisis.

Ha sido una labor importante de la CONAMA de integrar los temas econdmicos en la agenda
ambiental, lo que implic6 embarcarse no solamente con los instrumentos econdmicos sino también
con otro tema relevante en este contexto: los analisis econdmicos de las normas y los Planes de
Descontaminacion. Este Ultimo tema no puede ser visto aisladamente de los instrumentos
econdémicos ya que se relaciona a nivel general con una sensibilizacion frente a los principios de
eficiencia asi como de “el que contamina paga”, y a nivel especifico con los aspectos de valorizacion
econdmica, necesario para la introduccion de los instrumentos econdmicos. En consecuencia
avances en el analisis econdmico de las normas y los planes de descontaminacion constituyen
insumos importantes al tema de los instrumentos econdémicos.

Queda a la espera el paso de la primera fase a la segunda fase, la cual, aunque siguiendo con
el andlisis de los instrumentos, se dedica en mayor medida a la introduccion misma de los
instrumentos. De todo modo, los recursos requeridos para esta segunda fase serdn mayores a
aquellos de la primera fase.

Finalmente, es importante enfatizar que la aplicacion de los instrumentos econémicos no es
una condicion necesaria para el funcionamiento de la politica ambiental, ni se puede decir a priori
que los instrumentos econdmicos son preferibles en cualquier caso a los instrumentos de comando y
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control. La aplicacion de los instrumentos econdémicos se debe, por lo tanto, analizar caso a caso y
debe haber instancias para la comparacién de los distintos instrumentos.®® Las estrategias en cuanto
a instrumentos diferentes deben ser distintas,®* pero en todos los casos se deben identificar
claramente los beneficios potenciales particulares del respectivo instrumento econdémico.

En el capitulo siguiente se analizan, en complemento a la evaluacién general presentada
arriba, varios casos de instrumentos representativos para las secciones B.2, B.3 y B.4. Se espera
poder completar la evaluacion general a través de este analisis inductivo, identificando prioridades y
acentos necesarios para la estrategia a nivel general, asi como intervenciones especificas necesarias
para avanzar en la introduccion concreta con los instrumentos que se encuentran en alguna de las
etapas intermedias.

D. Analisis de casos especificos

Los casos analizados en este capitulo son los siguientes:

e instrumentos tributarios.

e elsistema de los Permisos de Emision Transables.

¢ [a tarificacion diferenciada de residuos sélidos domiciliarios.
e el sello ozono.

o elsistema de las Cuotas Individuales Transferibles.

Mientras que los primeros tres constituyen ejemplos de instrumentos todavia bajo discusion
por lo que se concentra en el andlisis de los obstaculos que inhiben actualmente la introduccion final,
los ultimos dos son instrumentos en operacion. En estos Gltimos dos casos se efectla un analisis
sobre su funcionamiento actual.

1. Instrumentos tributarios

Mientras que en el seminario de CONAMA sobre instrumentos econdmicos en 1995 los
impuestos y otros instrumentos tributarios fueron mencionados por primera vez como una posibilidad
de herramienta para la politica ambiental en Chile, no fue hasta mayo 1997 que los instrumentos
tributarios fueron analizados y discutidos por primera vez de manera sistematica y con la
participacion de autoridades del Ministerio de Hacienda y del Servicio de Impuestos Internos. Esta
participacion y discusion se produjo a raiz de un seminario internacional organizado y convocado por
el Centro de Investigacion del Medio Ambiente (CIPMA) y CONAMA. En esta oportunidad los
representantes de los mencionados sectores econdémicos destacaron sus aprensiones frente a los
potenciales efectos regresivos de dichos instrumentos, asi como su preocupacion por el impacto de
una diferenciacion tributario sobre la eficiencia del sistema tributario. Jorge Kaufmann, en este
entonces asesor del Ministerio, hizo ver en su presentacion que hay una preocupacion por que los
instrumentos tributarios no se transformen en mecanismos desincentivadores de procesos
productivos. Y en un articulo preparado a raiz de este seminario Kaufmann destaca que:

“Se podria pensar que la baja utilizacion de estos instrumentos es producto del
desconocimiento de su efectividad, o de la ineficiencia de las autoridades que deberian ponerlos en
funcionamiento o de alguna razén oscura y oculta. No obstante, hay fundamentos de relevancia que
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Punto que se sefiald arriba en los ajustes institucionales.
\éase el capitulo siguiente.
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han impedido, y probablemente dificultaran en el mediano plazo, la adopcién mas extendida de
impuestos ambientales”.

Y en la seccion que sigue Kaufmann (1997) alude a los costos administrativos “altisimos™ de
los impuestos a las emisiones, al problema de como fijar los impuestos, refiriéndose a los problemas
de la valorizacion de costos y beneficios, a los potenciales efectos regresivos, y a la importancia de
contar con un adecuado nivel de asociacion entre el producto al que se impone el impuesto y las
emisiones que se desea reducir.

Para analizar mas detalladamente las posibilidades de introducir incentivos o desincentivos
tributarios CONAMA encarg6 en 1999 un estudio sobre este tema. Como se sefiald en Seccion
B.2b. este estudio se dedic6 a analizar opciones de posibles impuestos ligados a potenciales
mejoramientos ambientales.

Igualmente se analizaron en el estudio las posibilidades futuras. Los autores destacan que hay
obstaculos de indole legal asi como técnico con respecto al uso de instrumentos tributarios. Desde el
punto de vista legal se menciona la necesidad por la elaboracion y dictacion de nuevas leyes y/o
normas Yy reglamentos y, en el peor de los casos, una necesaria modificacion a la constitucion. Estos
procesos son reconocidamente largos y engorrosos. Otro obstaculo importante consiste, para los
autores, en la incertidumbre involucrada ya que no se puede asegurar un cierto nivel de emisiones o
de calidad ambiental por el hecho de que normalmente no se conocen las funciones de dafio y
beneficio sociales asociados a las politicas.

Finalmente, los autores enfatizan que en algunos casos la elasticidad de precio de la demanda
es tan baja que se requeriria de impuestos extremadamente altos para alcanzar un impacto ambiental
reconocible.

A estos obstaculos identificados para la implementacion de instrumentos tributarios a nivel
general se puede agregar una variable institucional importante: Los instrumentos tributarios requieren
de una colaboracién estrecha entre la CONAMA y el Ministerio de Hacienda, como minimo.®® Sin
embargo, nunca ha habido esta estrecha colaboracioén en temas econémico-ambientales entre estas
dos instituciones. El hecho de que no existe una Unidad Ambiental en el Ministerio de Hacienda,
sino que el tema ambiental en ese Ministerio es llevado por asesores al Ministro, combinado con la
situacién politica-institucional de la CONAMA que le atribuye un estatus menos importante en la
escala del poder politico, complica una fluida relacion y ha hecho casi imposible un avance
sistematico en el tema. Es notable que, en el caso de los incentivos tributarios para la creacion de
areas silvestres protegidas privadas, asi como en el caso de los incentivos propuestos en el marco de
la Ley del Bosque Nativo, la CONAMA no esta plenamente integrada en el proceso de elaboracion
de la respectiva legislacion.

2. Sistema permisos de emisién transables (SPET)

La propuesta de Ley que regula el SPET para los medios aire y agua fue elaborada durante
1995-1996 por encargo de CONAMA.®® Sin embargo, todavia a fines de 1999 esta propuesta no
habia entrado al proceso legislativo oficial. Dado que existe un mandato legal para la introduccion del
SPET, de acuerdo al Art. 45 de la Ley de Bases, es, a primera vista, dificil entender esta situacion.
Hay diversas razones que la explican:

% La opinién vertida en su articulo por Jorge Kaufmann, asesor del Ministerio de Hacienda, no entrega mucha esperanza,

tomando en cuenta el relato sobre todos los obstaculos de los instrumentos tributarios y la conclusion en la que se
recomienda seguir analizando estos instrumentos, no tanto por necesidad urgente sino casi por el “amor al arte”.

6 \ase Departamento de Ingenierfa Industrial (1996).

153



Desafios y propuestas para la implementacion mas efectiva de instrumentos econémicos en la gestion ambiental de América
Latina y el Caribe

El proceso de introduccién del SPET ha involucrado, hasta ahora, al menos los siguientes
pasos:

el estudio inicial que proporciond la propuesta de ley.

¢ la elaboracién de un documento de trabajo en base a esta propuesta.

e la presentacion de la propuesta al Consejo de Ministros de CONAMA.
e una discusion sobre el SPET en el Congreso.®’

e un estudio sobre la aplicabilidad del SPET en el contexto del Plan de Descontaminacion
de la Region Metropolitana, y

¢ la implementacion de cinco talleres de discusion para recoger la opinion de representantes
de los distintos sectores sociales principales sobre el SPET.

Por la relevancia de su contenido, refiriéndose a explicaciones por la introduccién lenta del
SPET es valioso presentar las opiniones que se virtieron en estos talleres por parte de los distintos
68
grupos:

a) Académicos

Este grupo expresd su apoyo general a la implementacién del SPET, y se centrd en algunas
aprensiones de caracter técnico referente a aspectos tales como el nivel tecnolégico de referencia,
la asignacion inicial de permisos, y la posibilidad de establecer un banco de permisos.

b) ONGs

Las apreciaciones criticas de este grupo se enfocaron en el tema ético vinculado a la supuesta
entrega de “derechos” sobre un bien comun, asi como en el tema de la deficiente fiscalizacion
existente la cual puede constituir un problema en el caso de la aplicacion de un SPET.

c) Empresarios

A pesar de que en el pasado este grupo se habia expresado siempre favorablemente frente a
la introduccion del SPET,®® en el taller de este grupo se expresaron opiniones divergentes con
respecto al SPET. Las criticas se refirieron basicamente a la complejidad del sistema y la
percepcion que el sistema puede implicar mayor control por parte de las autoridades publicas.
Considerando esta complejidad este grupo cuestiono la costo-efectividad del sistema. Finalmente se
expresOd preocupacion en cuanto al caracter legal de los permisos y a la duracion limitada del
sistema. Se solicitd ademas apoyo estatal para el caso de la incorporacion del SPET en las PYMEs.

d) Partidos politicos

Este grupo presentd sus dudas frente a la utilidad y pertinencia del SPET. Se criticé la
redaccion de la propuesta de ley en cuanto a su falta de realismo politico y la poco receptividad que
diversos actores sociales han manifestado respecto al trasfondo ético de la propuesta que ven como
una forma de hacer “negocio” con la contaminacion.

Ademas se expresd una preocupacion por el riesgo politico implicado en el esfuerzo invertido
por conseguir la aprobacion de la ley y una aplicacion posterior insatisfactoria.

67 Esta discusién en la Comision de Recursos Naturales, Bienes Nacionales y Medio Ambiente, se dio en el contexto de un

analisis critico de los avances del Plan de Descontaminacion de la Regidn Metropolitana.
6 \gase CONAMA (1999).
89 \ase, por ejemplo, Seminario AMBAR, SOFOFA, CONAMA (1997).
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e) Parlamentarios

Tal como el grupo anterior también éste grupo tiene muchas dudas con respecto a la utilidad y
viabilidad del sistema, al que ven como politicamente inconveniente por el rechazo ciudadano a un
“mercado de contaminantes”.

Frente a estas opiniones la CONAMA debe evaluar si pretende seguir con la introduccion del
SPET. Si se decide, por ahora, positivamente, debe desarrollar una estrategia que puede tomar la
siguiente forma:

1. Un elemento de capacitacion en temas tales como la diferenciacion entre derechos y
permisos y lo que plantea la ley —esta capacitacion debe ser lo mas sencilla posible, por
ejemplo a través de hojas explicatorias que se orientan a un esquema de preguntas/respuestas
parecido a lo que se presenta en Ingenieria de la Universidad de Chile (1999).

2. Un elemento de discusion sobre temas tales como la asignacion inicial de permisos.

3. Un elemento de estudios que puedan demostrar los beneficios econdmicos e incluso
ambientales del SPET. Como la literatura y la experiencia internacional es ambigua sobre los
SPET, es importante demostrar la efectividad del SPET en aplicaciones concretas en Chile.
El caso de una elaboracion del sistema de compensaciones de la Region Metropolitana hacia
un SPET es probablemente el caso mas proximo que se puede analizar. Aungue en 1999 se
efectud un primer estudio en este &mbito, persiste la discusion sobre interrogantes tales como
la delimitacion geogréafica de aplicacion, la equivalencia de las sustancias transadas, la
disponibilidad de la tecnologia necesaria para la aplicacion del SPET, y los diferentes niveles
tecnoldgicos en la industria que hacen valer los beneficios econémicos del SPET.

4. Una propuesta de mecanismo de transicion y evolucién del actual sistema de compensaciones
de material particulado en Santiago, al SPET (de alcance nacional y para incluir otras
sustancias).

Conclusion
Este caso reafirma algunos de los aspectos a los cuales aludié el anélisis general:

e ¢l temor frente a la introduccion de nuevos instrumentos que llevan el riesgo de no
proporcionar los beneficios esperados.

e la necesidad y el esfuerzo implicado en la socializacion de un nuevo instrumento.
e la complejidad del proceso legislativo y adicionalmente.

e temores éticos que son inherentes también a las normas pero que se expresan como un
rechazo a los instrumentos econdmicos frente a la penetracion del mercado a areas
consideradas como espacios de gestion publica o social.

e la desconfianza en la administracion del Estado.

La superacion de estos obstaculos debe ser enfrentada por un lado con una estrategia general
aludida en el capitulo anterior, y por otra parte implicando los tres elemental especificos
mencionados arriba.

3. Latarificacion diferenciada de los residuos sélidos domiciliarios

Desde la primera propuesta general sobre el sistema, elaborada por CEPAL, Borregaard
(1996), han pasado casi tres afios durante los cuales se han implementado los siguientes pasos:
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e Seminario en la CEPAL.

e Inclusion del tema en la agenda del Grupo de Trabajo Intersectorial sobre la minimizacion
de residuos solidos, dirigido por la Secretaria General de la Presidencia.

e Elaboracién de estudio CONAMA, incluyendo dos disefios piloto (1997).
e Seminarios con los Municipios.

En el estudio de la Facultad de Agronomia e Ingenieria Forestal de la Universidad Catdlica,
encargado por CONAMA, se plantean algunos elementos centrales que velan por la introduccion de
un sistema de tarificacion diferenciada de residuos solidos domiciliarios —enfatizando que es un
sistema mas justo que aquel sistema existente que se basa en tarifas parejas para todos los usuarios.
Pero al mismo tiempo se analizan los problemas con este sistema, y asi €s que, mas que recomendar
la inmediata introduccion del sistema se propone una estrategia basada en una discusion sobre las
ventajas y desventajas de cada sistema tarifario, y en un cambio legal para sentar las bases legales
para una eventual introduccion del sistema.

Entre los problemas técnicos que han sido destacados en las distintas etapas de anélisis del
instrumento se cuentan el problema de los recursos limitados que enfrentan los municipios y que
hace que estas instituciones se concentran en los problemas mas urgentes, el problema de la
adquisicion de bolsas especiales, la pregunta por una adecuada modalidad de cobro de la tarifa y
administracion del sistema, y la pregunta de como incluir a los conjuntos habitacionales. Estos
obstaculos pueden ser significativos, especialmente en el caso de municipalidades con menos
recursos, como sefiala la Facultad de Agronomia e Ingenieria Forestal (1997). Pero el elemento
considerado més critico es la disposicion ilegal de la basura. Estos problemas evaluados en su
conjunto llevaron a algunos sectores de caracterizar el sistema propuesto como “ajeno a la realidad
chilena”, “elitista”, y “aplicable solamente en los barrios altos de Santiago.”® Asi es que las
autoridades municipales sintieron que otras soluciones pueden ser mas directas y mas rapidas, y
otros problemas adn mas urgentes.’”* Se agrega a esta situacion el hecho de que se requiere de un
cambio legal para introducir un sistema de tarificacion diferenciada. Actualmente la Ley de Rentas
Municipales no permite la introduccion plena de tal sistema. 2

Adicionalmente el sistema enfrenta reservaciones por parte de la poblacion como demuestra
una encuesta efectuada en el marco del estudio citado. Un 59% de los entrevistados”® no estarfa de
acuerdo con la introduccion de un sistema de tarificacion diferenciada por unidad.

Finalmente, el mismo estudio sefiala en su conclusion que:

La evaluacion econdémica de las propuestas de disefio de un sistema de tarificacion
diferenciada para las dos comunas seleccionadas Conchali y La Florida, resultd no ser rentable en
una evaluacion en la cual sélo se consideraron los beneficios que son cuantificables monetariamente,
que corresponden principalmente a la reduccion de costos de recoleccion y disposicion final, ...”

Con conclusiones de este tipo ciertamente no se convence a los sectores econdmicos sobre la
necesidad de implementar un sistema de tarificacion de este tipo, con la consecuencia que se vuelve

™ \fgase Facultad de Agronomfa e Ingenieria Forestal (1997).

Tales como la eficiente recoleccion de la basura, o la saturacion de los rellenos sanitarios.

Se contempla la posibilidad de una diferenciacion solamente en casos de usuarios que “requieran mayor frecuencia para la
extraccion de sus basuras, y para rebajar o exceptuar ciertos usuarios del pago”. Sin embargo, la exclusion en la version
actual de la Ley de una frase que se refiere a la distribucién del costo de los servicios de aseo “por igual entre los usuarios”,
hace pensar que existe una aceptacion tacita de una mayor diferenciacion.

De un universo de 357 encuestados.
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mas dificil la introduccion dado que el mismo estudio sefiala antes que “...un sistema de tarifa
diferenciada debe ser una politica nacional.” y “...para dar inicio a la aplicacion de un sistema como
el propuesto, es necesario que se obtenga el consenso necesario para promover la modificacion
legal.”

Conclusioén

Este caso muestra por una parte la importancia de una coordinacion entre instituciones
publicas que trabajan a nivel local y aquellas que trabajan a nivel nacional. Es un tema importante
que no se menciond anteriormente y que debe ser analizado en mas detalle, dado que al final la
introduccion de los instrumentos econdmicos, en muchos casos, se efectla a nivel local. Por otra
parte se destaca la falta de recursos para el tema ambiental como factor de obstaculo a la
introduccion de instrumentos econdmicos, especialmente a nivel local.

Se subraya otra vez el tema de la capacidad fiscalizadora y la desconfianza de los agentes en
la fiscalizacion actual. Pero también deja en claro una vez mas la actitud vacilante por parte de los
expertos con respecto a la introduccion de instrumentos econémicos.

4. El sello ozono

Este sistema se establecio en 1992 en el marco del Programa Pais a raiz del Protocolo de
Montreal. La iniciativa de incluir en este programa el sello ozono se debi6 basicamente a una
propuesta por parte de la consultoria que desarrollo el Programa Pais, en colaboracion con el Banco
Mundial. El sistema fue lanzado en 1995 con mucho entusiasmo y una suficiente disponibilidad de
recursos dedicados a la socializacion y difusion del sello, a través de una campafia de difusion que
involucr6 todos los medios de comunicacion, es decir la television, la prensa y la radio.
Recientemente el sistema fue evaluado por su administrador’* como un logro sélo parcial reflejado
basicamente en la poca presencia del sello en el mercado. Es simbdlico que en 1999 hubo solamente
una empresa, a nivel del pais, que adquirio el sello ozono. Las razones de este magro resultado se
atribuyen basicamente a las caracteristicas del mercado:

e muchos productos potencialmente incluibles no fueron productos dirigidos a los
consumidores finales, sino productos que son adquiridos por empresas, como es el caso de
camaras esterilizadoras para hospitales.

e los consumidores no valorizaron el sello ozono especificamente, dado que habia varios
otros logos (propios de las empresas) que informaron sobre el uso de sustancias dafiinas a
la capa de ozono.

e la mayoria de las empresas se cambi6 a sustancias “de transicion”, las cuales implican
que no pueden adquirir el sello ozono, pero las cuales son permitidas de acuerdo al
Programa Pais en un periodo de transicion.

e el costo de certificacion fue considerado demasiado alto por la mayoria de las empresas.
Conclusion

Es destacable que en este caso no hubo ningin problema institucional, legal o técnico, sino que
el limitado éxito se debe principalmente al caracter inherente de este mercado que significé que este
instrumento voluntario no fue considerado atractivo por parte de las empresas ni fue aceptado como
solucion dnica por parte de los consumidores.

™ Comunicacion personal con Carlos Canales, Jefe Unidad de Ozono, CONAMA, en diciembre de 1999.
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5. El sistema de las cuotas individuales transferibles (CIT) "

El sistema de Cuotas Individuales Transferibles ha funcionado, como se menciond en el
capitulo 11., satisfactoriamente,’® aunque se debe advertir que, hasta ahora, ha sido limitado a un
porcentaje pequefio de los recursos pesqueros.

Desde un punto de vista politico, la restriccion de los CIT a las pesquerias en recuperacion
y a las nuevas pesquerias puede ser explicada como una manera de evitar el conflicto de la
asignacion inicial de pesquerias de alta densidad con algun nivel de capacidad productiva ociosa.

Luego de cinco afios de experimentar con el sistema, cuando la resistencia inicial por parte de
la industria habia disminuido y la discusion habia derivado desde la arena ideoldgica y
confrontacional a una arena técnica de caracter mas tranquilo, se inicio en el afio 1997 un proceso
de andlisis y reflexion acerca de la modificacion de ley de pesca en el Congreso con el fin de
introducir un quinto régimen de acceso a las pesquerias, denominado “Régimen Especial de
Pesca”, el cual incluiria como instrumento de gestion los CIT. La ley vigente consigna el régimen
general de acceso, el de las pesquerias en estado de explotacion, el de las pesquerias en
recuperacion y el de las pesquerias en desarrollo incipiente, descrito anteriormente, donde ya se
habian introducido las C.1.T.

Esta modificacion de la ley afectard a las principales pesquerias chilenas, como el Jurel, la
Merluza austral y la Merluza comun vy, eventualmente, a la Anchoveta y a la Sardina espafiola.
Actualmente, todas estas especies se encuentran en estado de plena explotacion, lo que significa la
otorgacion de cuotas anuales de captura, divididas entre los armadores industriales y el sector
artesanal.

Las regulaciones al acceso de las pesquerias datan de hace poco tiempo. El primer decreto
relevante de limitacion se realizo en el afio 1986, con la congelacion del otorgamiento de permisos de
pesca de jurel en la VIII Region y de anchoveta y sardina en la | y Il Regiones. A partir de este
momento, el problema de acceso a las pesquerias se manifestd en forma permanente. La
estipulacion de cuotas anuales de captura, actualmente para las once especies principales,
obviamente no fue suficiente para impedir la “carrera olimpica” de los pescadores industriales, que
han incrementado su flota asi como la capacidad de bodegaje vy la eficiencia de las embarcaciones
con el fin de capturar el maximo en el minimo de tiempo, sin respetar los limites de sostenibilidad de
los recursos. Una vez que se hizo evidente la reduccion de la biomasa, las inversiones y el esfuerzo
realizado por los empresarios pesqueros hizo muy dificil encontrar una manera viable de reducir las
capacidades de captura. En el caso del Jurel chileno, que es el pez comercial mas relevante de
Chile, la captura casi colapsd. Las embarcaciones de Jurel han disminuido desde el afio 1997 de 2
982 845 toneladas hasta el afio 1998 a 1 537 704 toneladas y hasta 473 547 en el presento afio. Este
descenso se deberia no solo como consecuencia del fenémeno de “El Nifio”, sino que sobre todo,
como resultado del continuo proceso de incremento de las embarcaciones asi como la estrategia
individual de cada empresa de llenar su bodega lo mas rapido posible para recuperar sus inversiones.

Frente a esta situacion critica, la introduccion de las C.I.T en las especies nacionales
dominantes se ha presentado como una alternativa para regular el esfuerzo pesquero. Con esto se
pretende también aliviar las presiones por parte de los industriales hacia la pesca artesanal que goza
en las cinco millas de exclusividad de captura.

75
76

Agradecemos el insumo importante de Karin Gauer en esta seccion.
Véase también Anexo Il en el cual se describe la operacién del sistema en el pasado.
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El proyecto de ley estd todavia en pleno debate. Recientemente, la Comision de Pesca del
Senado solicité al Gobierno que retire la urgencia al proyecto para solicitar nuevos estudios.

Los temas de preocupacion del Congreso se refieren a los siguientes aspectos:
La asignacion de derechos historicos a los agentes existentes

Este aspecto puede discutirse por dos razones. Primero, por estimar que el Estado, como
responsable y depositario de los bienes comunes, debe estipular un precio a la asignacion de
derechos de pesca en una licitacién. Segundo, por ser un tema de equidad en el acceso a ejercer una
actividad economica, garantizado en la constitucion, y que podria entenderse vedado por la
asignacion exclusiva de derechos a los participantes actuales en la pesqueria.

En cuanto a las caracteristicas de este derecho histdrico se han presentado dos alternativas:
Una, elaborada por la Comision Nacional de Pesca, privilegia las caracteristicas “fisicas” que
configuran los actuales permisos de pesca. Esto es, sus metros cubicos de bodega, ponderadas por
las regiones en que la nave puede pescar hasta ahora. La otra, sostenido por gran parte de la
industria,”” es reflejar los derechos histéricos como una cuota que se obtiene dividiendo la captura
total obtenida por la empresa en un periodo representativo, por la captura total de toda la zona en
ese mismo periodo.

Concentracion de las cuotas

Sobre este punto el proyecto establece que ningin agente podria tener en sus manos mas de
35% de las cuotas de una pesqueria.

Otros aspectos en discusion se refieren a la definicion de la cuota global: ¢quién la define?,
¢ Cuénta exactitud hay en esa asignacion?, ;Como se reparte?, ;Con qué costos? ; asi como en las
inevitables dudas respecto a la implementacion del sistema: ¢habra un control efectivo si antes no lo
ha habido?, ¢ Cuanta burocracia y costos significara?

Se pretende incorporar en este sistema a la pesca artesanal en el caso de que se refiera a
pesquerias en el régimen de plena explotacion, como es en el caso de la Merluza comin y austral.
La discusion se concentra en propuestas para incentivar el desarrollo de la pesca artesanal,
aumentar su movilidad e investigar en nuevas técnicas mas eficientes con el fin de asignar C.1.T. a
cooperativas zonales de pescadores artesanales.

Solamente una vez que se haya aplicado el sistema de los CIT a una de las pesquerias
principales se podria hablar de una introduccion plena de este instrumento.

Conclusioén

La discusion sobre la Ley de Pesca y también aquella sobre los CIT estd muy centrada en los
organismos sectoriales. Destaca que no ha habido participacion significativa de la CONAMA, ni de
otros organismos ligados al tema ambiental. No se ha efectuado un andlisis sobre la implicancia de
esta sectorializacion del tema. La discusion estd altamente polarizada entre el sector industrial y el
sector industrial, y la busqueda de soluciones que seran respetadas por los dos sectores pasa por una
discusion politica y de representacion de los respectivos intereses.

" Bernal (1997) destacé en 1997: “...La industria esta preocupada sobre el tema de la asignacion inicial. Ha estado realizando

un lobby de caracter privado en favor de sus derechos histéricos”.

Como Bernal (1997) destac6 en 1997: “...Existe una preocupacion sobre los temas de la equidad en el sistema de CIT. A
pesar de que los CIT son formalmente neutros desde el punto de vista de quién tiene acceso a los mismos, en términos
précticos (disponibilidad de financiamiento, flujos de caja), los pescadores artesanales encuentran serias limitaciones para
participar en el sistema, o son sencillamente excluidos del mismo”; y més adelante: “Para poder aumentar la participacion
del sector artesanal, el tamafio de los paquetes CIT tendria que ser reducido significativamente”.
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Anexo |

Instrumentos de fomento en Chile: Gestion
ambiental en la Pequeiay Mediana
Empresa (PYME) a través de incentivos
financieros (por Luis Mundaca)™

1. Introduccidén

El tema ambiental ha comenzado a estar presente en las esferas
empresariales desde hace poco tiempo en Latinoamérica al contrario
de lo sucedido en paises desarrollados. Esta situacion es mucho mas
palpable en la PYME de la region, la cual presenta caracteristicas
similares y se encuentra distanciada (a veces en extremo), de los
avances ambientales realizados por la gran industria.

Como sefialan los autores Borregaard y Leal (2000), los pseudo
instrumentos econdmicos son aquellos que a pesar de cumplir con
caracteristicas conceptuales de los mismos, no fueron disefiados
originalmente para actuar en el campo ambiental. Este es el caso de los
Instrumentos de Apoyo Técnico y Financiero que dispone la
Corporacién de Fomento a la Produccion (CORFO) en Chile, los
cuales no fueron disefiados especificamente para trabajar en esta area,

% Luis Mundaca se desempefia actualmente en la consultora alemana IP Institut fiir Projektplanung GmbH, quienes trabajan en

Chile por encargo de la Agencia de Cooperacién Técnica Alemana (GTZ) en el proyecto Fomento de Tecnologias
Ambientales, en conjunto con la Corporacién de Investigacion Tecnolégica INTEC-CHILE.
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pero que a pesar de ello ofrecen diversas aplicaciones en la gestion
ambiental empresas; por ejemplo: Auditorias ambientales,
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declaraciones de impacto ambiental, estudios para relocalizacion industrial, disefio de sistemas de
gestion ambiental, programas colectivos de implementacion de 1SO 9 000 e 1SO 14 000, etc.

El andlisis que se presenta a continuacion, recoge las experiencias de las asesorias
(operaciones) efectuadas a través de dos instrumentos de fomento durante el periodo 1997-1999, en
la region metropolitana (RM). A pesar que dicha regién concentra aproximadamente el 50% de las
unidades productivas PYME del pais, la utilizacién de los instrumentos CORFO en la gestion
ambiental aun es limitada como observaremos.

2. Fondo de Asistencia Técnica (FAT)

En el caso del FAT, s6lo 3 operadores muestran “movimientos” en el area ambiental a través
del Fondo de Asistencia Técnica (FAT).®

Durante el afio 1997 se llevaron cabo 1 716 operaciones FAT, de las cuales 82
correspondieron a Gestion Ambiental, representando un 4,78% del total de las asesorias. Los montos
totales de las asistencias (que corresponde a la suma de los aportes de la empresa y CORFO) en
Unigades de Fomento (UF), fueron de UF 6 911.%" El niimero de empresas involucradas alcanzé las
63.

Recuadro lll.1
FONDO DE ASISTENCIA TECNICA (FAT)

- Es un instrumento de fomento CORFO que co-financia a la PYME en la
contratacién de consultorias, al cual se pueden acceder en forma
individual o colectiva.

- Objetivo: Mejorar la capacidad competitiva de las empresas a través de
consultorias especializadas que introduzcan técnicas de gestion a la
operacion de las empresas, o nuevas tecnologias a procesos
productivos.

- Acceso al instrumento: Empresas chilenas que tengan ventas anuales
netas, en un rango de US$ 68 100 y US$ 2 842 000 aproximadamente,
0 se encuentren participando en algun otro programa de fomento
CORFO o PROCHILE. Las empresas deben tomar contacto directo

Ann las NMnAavadAara~r MPNADMN

Fuente: Direccion Regional Metropolitana CORFO 1999.

Cuadro Ill.2
OPERACIONES FAT ANO 1997
Operador N° de N° de Monto UF Monto UF Total
Operaciones Operaciones CORFO Empresa Asistencia
Totales Ambientales
CEPRI 1016 32 2325 1485 3810

80

81
82

Se entiende por Operadores CORFO, a las diversas instituciones a través de las cuales CORFO coloca los instrumentos en el
mercado. Estos deben proveer al empresarios los formatos de postulacién, descripcién de la consultoria y estructura de
financiamiento. A suvez, deben proporcionar un profesional especializado que establezca el diagnéstico de la situacion y las
prioridades de accion. La asesoria es finalmente realizada por un consultor, el cual debe estar inscrito en el Registro de

Consultores de CORFO.

Valores al 1 de mayo de 2000: UF 1 = CH$ 15.320; US$ 1 = CH$ 522; UF 1 = US$ 29,4.
En el caso del FAT, la informacién que se presenta es sobre la base de las cantidades comprometidas.
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SERCOTEC 700 50 2 357 744 3101
Total 1716 82 4682 2229 6911

Fuente: Direccion Regional Metropolitana CORFO 1999.

En el afio 1998 se produjo una baja cercana al 41% en las operaciones totales, situacion que
se vio reflejada en las operaciones FAT dirigidas al tema ambiental, las que presentaron una baja de
casi 30% con respecto al afio 1997, pasando de 82 a 58. Asi también el nimero de empresas paso
de 63 a 48, representando una baja de 23%. En el caso de los montos totales involucrados, la

situacion no fue distinta: 23,1% a la baja.

Cuadro 1.3
OPERACIONES FAT ANO 1998
Operador N° de N° de Monto UF Monto UF Total
Operaciones Operaciones CORFO Empresa Asistencia
Totales Ambientales
CEPRI 506 27 1964 913 2877
SERCOTEC 507 31 1875 557 2432
Total 1013 58 3839 1470 5309

Fuente: Direccion Regional Metropolitana CORFO 1999.

La situacion durante 1999, acentuada por la recesion econdmica del pais, tuvo efectos
directos sobre la utilizacién de los incentivos CORFO, incluso en la disposicion de parte de las
empresas de co-financiar aquellas operaciones tradicionales (por ejemplo, comercializacion). La baja
en cuanto operaciones totales alcanzo el 42%, y las operaciones dirigidas al tema ambiental son poco
alentadoras pasando de 58 a 41 lo que representa un 29% a la baja. Sin embargo, los montos
dirigidos al tema ambiental en conjunto aumentaron en un 10% aproximadamente.

Cuadro I11.4
OPERACIONES FAT ANO 1999
Operador N° de N° de Monto UF Monto UF Total
Operaciones Operaciones CORFO Empresa Asistencia
Totales Ambientales
CEPRI 453 30 2 665 1735 4 400
ASIMET 136 445 346 791
CchVino 54 4 390 252 642
Total 643 41 3500 2333 5833

Fuente: Direccion Regional Metropolitana CORFO 1999.

De acuerdo a lo anterior, el nimero total de empresas PYME de la RM que han optado por
introducir la variable ambiental a través del FAT durante el periodo de analisis, alcanza a 140.
Comparando el periodo 1997-1999, el nimero de FAT dirigidos al tema ambiental ha disminuido en
un 50%. Sin embargo los montos totales de la asistencia, bajaron solo en una cifra inferior al 16%.
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En cuanto a los montos involucrados y su participacion dentro del presupuesto total en la RM,
la situacién es un tanto distinta. En efecto, a pesar de que los montos totales de las asistencias
bajaron en un 23% entre 1997 y 1998 como se menciono anteriormente, el presupuesto para el FAT
en RM aument6 en un 32% en el mismo periodo. Sin embargo, los montos destinados al tema
ambiental por parte de CORFO sélo han tenido una participacion de 4,5% hasta la fecha.
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Cuadro llIl.5
PARTICIPACION DE MONTOS DIRIGIDOS AL TEMA AMBIENTAL
EN EL PRESUPUESTO DEL FAT DE LA RM

Afio Presupuesto RM Aporte CORFO en
(Up asesoria (UF)

1997 85009 4682

1998 112 570 3839

1999 70 750 3500

Total 268 329 12 021

Fuente: Direccion Regional Metropolitana CORFO. 1999.

3. Programa asociativos de fomento (PROFO)

En el caso de los PROFO, en el afio 1997 se llevaron a cabo 53 programas asociativos en la
RM de los cuales solo 1 involucré el tema ambiental. Este PROFO correspondié a “Fundidores
Ferrosos”, que cuenta hasta el término del afio 1999 contaba con 6 empresas. En las cifras, los
montos aprobados para tal PROFO en el afio 1997 ascendieron a UF 3 163. La participacion de
éstas cifras en el total de programas durante el mismo afio, fue de aproximadamente 2%.%

Durante el afio 1998 se realizaron 54 programas en la RM, de los cuales 3 incluyeron el tema
ambiental; y que al igual que el anterior, se encuentran funcionando en la actualidad. Esto representa
una participacion en el tema ambiental de solo 5,6% aproximadamente. Lo que llama la atencion es
el aumento de los montos que involucran tales programas, cercano al 160% (UF 8 224) con respecto
al afio anterior. El nimero total de empresas que utilizé este instrumento en el afio 1998 fue de 42.

Recuadro IIl.2
FONDO DE ASISTENCIA TECNICA (FAT)

Es un instrumento de fomento CORFO que co-financia un conjunto de
acciones emprendidas por al menos cinco empresas productoras de
bienes o servicios, las cuales deben estar dirigidas a objetivos y
metas en comun.

Objetivo: Mejorar la capacidad competitiva un grupo de empresas que
se comprometan a materializar un proyecto compartido, que por su
naturaleza y magnitud, puede abordarse de mejor forma en conjunto.
Incluye dos y hasta tres etapas de ejecucion. (Preparacion, PROFO y
Proyecto Especifico).

Acceso al instrumento: Empresas chilenas que demuestren ventas en
un rango de US$ 68 100 yUS$ 2 842 000 aproximadamente, o que en
un nimero no excedan el 30% del numero total de empresas
participantes. Las empresas deben tomar contacto directo con los

Fuente: Direccion Regional Metropolitana CORFO 1999.

83

En el caso del PROFO, la informacidn que se presenta es sobre la base de las cantidades autorizadas por CORFO, las cuales se

refieren a los montos efectivamente utilizados durante la ejecucion del PROFO.
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En el afio 1999 la situacion sigue siendo alentadora. Son 12 los PROFO los que se encuentran
en funcionamiento y que involucran a 79 empresas. Los montos involucrados aumentaron a UF 25
793 (total asistencia), representando un aumento del 214% aproximadamente con respecto al afio
anterior. Ahora bien, si comparamos los montos involucrados en 1997 y los de éste Ultimo afio, el
aumento alcanza al 716%.

En la participacion de los montos totales por afio; con respecto a los presupuestos en la RM,
observamos lo siguiente: Mientras los montos efectivamente aprobados en los PROFO ambientales
crecen a una tasa promedio de un 200% entre los afios 1997 y 1999, el ritmo de crecimiento de los
montos en el presupuesto para los PROFO crecen a una tasa promedio del 38%. Los montos
aportados por CORFO en el tema ambiental a través de PROFO, representan solo el 12% en éstos
tres dltimos afios.

Cuadro .6
PARTICIPACION DE MONTOS DIRIGIDOS AL TEMA AMBIENTAL
EN EL PRESUPUESTO PROFO DE LA RM

ARo Presupuesto RM Aporte CORFO en
(Up asesoria (UF)

1997 52 311 1764

1998 61 646 5375

1999 97 763 18 280

Total 211720 25419

Fuente: Direccion Regional Metropolitana CORFO. 1999.

4. Conclusiones

e Para muchos analistas e investigadores en el tema ambiental, la introduccion de la
variable ambiental en las firmas empresariales siempre ha sido mas lenta de lo que cada
uno de ellos —ansiosamente— espera. Sin embargo, no debemos concentrar sélo nuestro
andlisis dentro del mismo campo ambiental, sino que debemos expandir nuestra vison del
porqué de la ocurrencia de los mismos hechos. En el caso de los instrumentos CORFO
analizados, una de las principales causas del lento uso de éstos instrumentos en la gestion
ambiental, se debe a una falta de difusion y al establecimiento de correctas estrategias de
marketing hacia los distintos grupos meta, lo cual se encuentra evidentemente fuera de los
propios limites concebidos en los instrumentos y el area en el cual se espera que sean
utilizados. Por lo tanto los actuales mecanismos de difusion, solo han alcanzado al grupo
de empresarios INNOVADORES. Sin embargo la curva de adopcion de procesos de
innovacion, nos obliga a observar méas alld del bosque y por lo tanto, a generar estrategias
de marketing dirigidas a empresarios tipo: los adoptadores tempranos, la mayoria
temprana, la mayoria tarde y los atrasados.

e De acuerdo a lo anterior, la utilizacion de éstos instrumentos en la gestion ambiental ha
tenido un comportamiento inestable. Situacion que debe ser esperada si se considera;
ademas de la falta de difusion, que dichos instrumentos no fueron concebidos hacia el
tema ambiental (pseudo instrumentos econdmicos); el desconocimiento de la normativa
ambiental que debe cumplir el empresario PYME; desconocimiento de la existencia,
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utilizacion y operacion de tales instrumentos; falta de recursos para una adecuada
fiscalizacion y la inestabilidad econdémica del pais durante los afios 1997-1999.

e En la actualidad se desconocen los impactos econdmicos y ambientales asociados a las
asesorias a través de instrumentos CORFO, por lo que se requiere el establecimiento y
desarrollo de mecanismos efectivos de seguimiento y control, de manera de asegurar la
calidad, resultados e impactos obtenidos por éstas.

e El instrumento con mayor potencial de uso en el area ambiental de acuerdo a las cifras
entregadas, es el FAT. Lamentablemente este instrumento de fomento ha tenido una
caida constante desde 1997, por lo que se requiere establecer medidas tendientes a
revertir la situacion. Es por ello que en este ultimo tiempo, ha estado en desarrollo un
nuevo FAT tematico ambiental que se espera estara dirigido directamente al apoyo y
fomento del tema ambiental en las empresas. Ello requiere que tal instrumento debe
necesariamente coordinarse y ser parte del conjunto de medidas tendientes a modernizar
la PYME, si se desea promover y potenciar el desarrollo de actividades sostenibles en
este sector productivo.

e Respecto al nimero de empresas (140) que han introducido la variable ambiental a través
del FAT en el periodo de andlisis, éstas representan sélo el 0,28% aproximadamente del
total de empresas PYME de la RM. Esto entrega dos lecturas. Primero. El tema
ambiental ha tenido un lento despegue en la PYME acentuado por las propias
caracteristicas de ésta. Segundo. Las cifras permiten visualizar el gran potencial que
existe en el pais para fortalecer e incentivar la utilizacion del FAT en la gestion ambiental
de las empresas.®

e El FAT prioriza los diagnosticos ambientales. Ello exige otro tipo de instrumentos que
estén dirigidos a la etapa mas crucial de la gestion ambiental en las empresas:
IMPLEMENTACION. Sin embargo ésta situacion palpable en la realidad, puede verse
mayormente obstruida ante la desmejorada capacidad de la PYME que le permita asumir
un monto mayor de inversion a lo co-financiado por el FAT, y por lo tanto, juegue en
contra de la propia implementacion y de los beneficios que proporciona la adopcion de una
estrategia de prevencion de la contaminacion como Produccion més Limpia (P+L), que a
pesar de presentar menores montos de inversion en comparacion a tecnologias “al final
del tubo” o “end of pipe”, de igual forma no son posibles de ser implementadas bajo este
escenario. De acuerdo a esto, es necesario discutir y evaluar la viabilidad de otro tipo de
incentivos financieros (p.ej. Lineas de credito con condiciones preferenciales para la
PYME), que le permitan asumir un nivel de endeudamiento acorde a su capacidad y
caracteristicas.

e Los PROFO ambiental aln no presentan una participacion mas activa dentro del propio
instrumento. Eso si las cifras presentan una situacion bastante mas favorable que lo
sucedido con el FAT, teniendo un alza sostenible a la fecha que es superior a lo sucedido
en el FAT.

e Los principales problemas que enfrenta la PYME para introducir la variable ambiental,
radican en sus propias caracteristicas, vale decir, alto nivel de informalidad, reducida
capacidad técnica, busqueda de resultados a corto plazo, limitado acceso a la informacion,

8 El ndmero total de empresas PYME en la RM al afio 1997 era de 49.198. Fuente: CORFO, sobre la base del Servicio de
Impuestos Internos (S.1.1.).

172



CEPAL - SERIE Manuales N° 18

5.

capacitacion y tecnologia, alta vulnerabilidad econémica y baja conciencia ambiental
principalmente.

En el caso concreto de P+L, se ha trabajado fuertemente en los beneficios que obtienen
las empresas al introducirla. Sin embargo, los beneficios obtenidos por los consultores no
muestran el mismo desarrollo, de manera de revertir las fuerzas de mercado que atentan
a la introduccién de ésta poderosa estrategia econdémica, comercial y ambiental. Ello se
da; entre otras causas, por los mayores margenes comerciales asociados a tecnologias
“end of pipe”, por sobre opciones de P+L que incentivan la sustitucion de materias
primas, tecnologias preventivas, mejoramientos en el disefio de productos, uso eficiente de
materias primas y energia, optimizacion de procesos, establecimiento de “Buenas
Practicas”, etc.

A pesar de lo inestable de las cifras, el estudio permite concluir que los empresarios
PYME comienzan a dar pruebas de su cambio de mentalidad respecto a la variable
ambiental como “oportunidad de negocio” para su actividad, pasando de una mentalidad
pasiva a otra proactiva. M&s aun si una estrategia tan poderosa como P+L, proporciona
soluciones de menores montos de inversion y permite promover desarrollar ampliamente
un enfoque Sur-Sur en toda nuestra region, dado la cantidad de experiencias que
actualmente se estan desarrollando en Latinoamérica.®

Recomendaciones

De acuerdo a la experiencia Chilena, es posible mencionar algunas recomendaciones de
caracter general para la region:

El ritmo de desarrollo de la prevencion de la contaminacién ha tenido un avance notable
en los Ultimos 10 afios, sin embargo el desarrollo las estrategias de marketing que la
acompafian aun no logra el mismo avance. Tales estrategias debiesen estar dirigidas de
acuerdo a las categorias de aquellos grupos metas que potencialmente pueden adopta la
P+L, observando un proceso clasico de difusion de la innovacion. A ello podriamos sumar
que cada estrategia debiese estar disefiada —en primera instancia— para aquellos rubros
con un desmejorado desempefio ambienta. Esto deberia comenzar por el disefio y
aplicacion de incentivos financieros de acuerdo a las prioridades que la propia politica
ambiental del pais determine. Por ejemplo, promoviendo la aplicacién y utilizacién de éstos
sobre la base del estado del arte de los compartimentos ambientales del pais.

Las agencias de gobierno no son los actores mas adecuados para liderar una estrategia de
comunicacion y difusion de gestion ambiental en las empresas. De hecho se les considera
lideres —pobre— de opinion. Para ello es necesario comenzar con procesos de cooperacion
con organizaciones empresariales que sirvan de plataformas para fuertes campanas de
marketing, aprovechando el mayor poder de convocatoria que poseen al interior de sus
propios circulos empresariales. Ademas es necesario considerar que las estrategias
establecidas, no obtendran los resultados esperados si no se asegura una excelente
calidad de contenidos, un canal eficiente de distribucion de la informacién y una fuente de
opinion —lider— en los grupo meta seleccionados.

85

Entre las iniciativas mas fuertes que se estan dando en la regién, podemos mencionar, por ejemplo, los distintos Centros de
Produccién mas Limpia que se encuentran en México, Nicaragua, Costa Rica, Brasil, Colombia y Chile. Algunos de ellos
todavia estan en etapa de implementacion, y se espera que en el corto plazo, estos centros puedan articular el mercado de
P+L en sus respectivos paises, estableciendo una cooperacién e intercambio permanente de experiencias.
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El potencial de ahorro existente en la PYME —producto de su actual desempefio
ambiental- permite promover ampliamente en la region una estrategia ambiental como la
P+L. En este sentido, los incentivos financieros deberian promover la prevencion de la
contaminacion como estrategia que ofrece un sinnimero de oportunidades y ventajas para
mejorar el rendimiento ambiental de la PYME, en paralelo a un aumento de su
productividad.

En el caso de disefiar y/o modificar incentivos financieros hacia la gestion ambiental, es
importante que éstos tengan un horizonte de utilizacion mas alld del simple diagnéstico
ambiental de las empresas. Por lo tanto, los instrumentos necesariamente deben
incorporar etapas que permitan la implementacion; por ejemplo una complementacion
horizontal de fondos con el empresario. O bien, debiesen existir instancias o condiciones
gue permitan a la PYME entrar con mayor facilidad a la banca privada, para conseguir
los fondos necesarios para sumarse al proceso de cambio.

Una politica ambiental coherente requiere necesariamente tener un alto nivel de
protagonismo en los circulos empresariales. En este sentido, tal politica ambiental no sélo
debe ocuparse de los sectores productivos que estan siento afectados por barreras
proteccionistas “verdes”, sino que también debe integrar; y por lo tanto reconocer, el
rendimiento ambiental de aquellas firmas que dirigen en su totalidad la produccion al
mercado nacional.

Los incentivos financieros dirigidos a la PYME deben considerar como requisito
fundamental una “homologacion” de las técnicas de administracion y de contabilidad,
particularmente en la pequefia empresa. La experiencia nos indica que hay altos niveles
de ineficiencia en la adopcién de medidas de prevencion de la contaminacion, si todavia
éstas empresas no manejan adecuadamente herramientas basicas de gestion empresarial.

El disefio e introduccion de incentivos financieros que promuevan la gestion ambiental en
la PYME vy la articulacion de un mercado de prevencion de la contaminacion, deben ser
parte de una politica integral de apoyo a este conjunto de empresas que solucione las
deficiencias que ellas presentan. El objetivo superior que debe guiar su campo de accion
no sélo debe promover su crecimiento, sino que la sostenibilidad de las actividades
econdmicas. Esto toma mayor relevancia en Latino América, particularmente por el
importante rol social que cumple la PYME.
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Anexo |l

Descripcion de los “Pseudo” instrumentos
econOmicos

Derechos de uso del agua

El articulo 7° del Codigo de Aguas Chileno reglamenta los
derechos de uso de las aguas. Estos son asignados sobre una cantidad
especifica durante un periodo de tiempo, y especificados como
consuntivos 0 no consuntivos. Las asociaciones de canalistas, por
ejemplo son duefias de derechos de agua consuntivos con los cuales
sus miembros disponen de un libre uso de aguas.

De acuerdo al mismo cuerpo legal, la distribucion inicial de
derechos de aguas se basa en una peticién por el potencial usuario que
es posteriormente examinada por la Direccion General de Aguas. En
este proceso se le da a terceras partes la oportunidad de formular
objeciones en el caso de que sus propios derechos se vean restringidos
por la concesion de nuevos derechos de aguas al postulante.
Finalmente, los derechos de aguas son otorgados sin costo para el
usuario.

Sin perjuicio de la existencia de este mecanismo legal de
regulacion del mercado de las aguas, los expertos han sefialado que
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entre un 50 y 65% de los derechos estdn conformados por derechos
tradicionales no legalizados de acuerdo al procedimiento descrito.®

8 \gase Riosy Quiroz (1995).
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Debido a la falta de datos formales sobre el mercado de aguas y sus transacciones, la
evaluacion de su funcionamiento es complicada.Rios y Quiroz (1995) han intentado analizar la
situacion y concluido que, a pesar de las relativamente escasas transacciones registradas —por
ejemplo, de acuerdo al Registro de Aguas de Santiago, s6lo 587 transacciones fueron registradas
hasta el afio 1992, la mayoria de las cuales son transacciones entre agricultores y empresas de
aguas potables y servidas— los rangos de precio para las diferentes regiones si son posibles de
identificar. También es posible identificar las diferencias regionales en el desempefio del sistema de
transacciones.

A pesar de que las autoridades han demostrado su satisfaccion por la operacion del sistema,
los derechos de uso de aguas han sido acumulados por instituciones e individuos con fines
especulativos antes que productivo. A ello se agrega la preocupacion por una creciente escasez de
agua debido a un proceso de crecimiento econémico sostenido. Lo anterior ha llevado a las
autoridades, en 1996, a iniciar modificaciones al Codigo de Aguas, estableciendo el pago de una
compensacion —que actia como multa— en el caso de no uso de los derechos de agua. Este pago
aumenta progresivamente de acuerdo al lapso en que el derecho de agua no es empleado realmente.
El no pago de esta multa eventualmente lleva a la licitacion del derecho respectivo.

El caracter ambiental y la utilidad de este sistema han sido cuestionados por muchos autores.
Leal (1996), por ejemplo, enfatiza que el mercado de los derechos de agua ha sido altamente
deficiente durante las Ultimas décadas, y que el sistema completo puede ser cuestionado en lo
relativo a sus efectos ambientales/de sostenibilidad, especialmente considerando la asignacion
gratuita inicial de derechos.

Subsidios a la reforestacion

El sistema de subsidios a la reforestacion fue establecido a través del Decreto 701, de 1974.
Este sistema fue disefiado para durar 20 afios, plazo que se extendié otros quince afios a partir de
1995. Originalmente, los subsidios tenian principalmente un objetivo econdmico, alentando la
forestacion y plantacion en un pais que, en 1974, contaban con apenas 320 000 hectareas de
plantaciones de bosque y que ya calculaba el enorme potencial econémico de expandir las mismas.
En la modificacion y extension de esto subsidios, aprobadas en 1995, jugaron un rol importante los
argumentos medioambientales tales como la prevencion de la erosion de suelos y la reforestacion
con especies nativas de mayor valor econémico. Por lo tanto, una de las modificaciones en las que
se puso mayor énfasis fue el tema del manejo y mantenimiento del subsidio, aumentando su
importancia relativa [en relacion a otros aspectos]. Ello implica que una especie nativa, para la cual
el mantenimiento es generalmente mas arduo y oneroso, estara —en el futuro— en una posicion de
mejor competitividad.

Los subsidios alcanzan un 75% de la inversion inicial, asi como de los costos de administracion
posteriores. Cualquier propietario es elegible para obtener estos subsidios, con la Unica condicion de
que el territorio sea declarado apto para la reforestacion.

Durante el tiempo de existencia del sistema, el fisco invirtio recursos rentables reflejando un
VAN privado de US$ 104 millones, destinados a cerca de 800 mil hectareas de forestacion. Al
mismo tiempo el capital nacional incrementd en US$ 156 millones. ®’

El hecho de que la legislacion no distinga entre especies exdticas y nativas ha producido un
claro sesgo en favor de la introduccion y plantacion de las primeras, las que por una parte tienen un
mercado mejor definido y, por otra, otorgan al inversionista retornos mas rapidos. Adicionalmente, la

8 \fgase Leal (1999).
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falta de discriminacion entre propietarios pequefios y grandes ha implicado que los subsidios se
hayan acumulado —en general- en manos de los grandes terratenientes. De acuerdo a Donoso
(1994) solo aproximadamente un 4% de los subsidios han sido asignado a propietarios pequefios (de
menos de 50 hectareas).

La reciente modificacion al Estatuto de Fomento Forestal, con la ley 19 561, contiene
aspectos relevantes para la probleméatica ambiental, que reorientan su estrategia hacia el control de
la erosion y las practicas de conservacion y recuperacion de suelos.

Cobro de entradas por el ingreso a parques nacionales

El sistema de parques nacionales fue establecido en 1931 a través de la Ley Forestal, la que
contiene una referencia a la posibilidad de cobrar entrada por el ingreso a Parques Nacionales. El
Sistema de Parques Nacionales, y el cobro de entradas a los mismos, son administrados por la
Corporacién Nacional Forestal (CONAF), una entidad puablica que depende del Ministerio de
Agricultura.

El sistema de parques nacionales esta conformado por 97 entidades divididas en Parques
Nacionales, Reservas Nacionales, Monumentos Naturales y Santuarios de la Naturaleza. La
informacion sobre el cobro de entradas por ingreso, la cantidad de visitantes y el ingreso total
percibido, esta disponible a nivel de cada entidad. Sin embargo, no se dispone del valor de la entrada,
ni el nimero de visitantes® no cobran entrada por el ingreso.

En 1999, los ingresos percibidos por concepto de entradas alcanzaron aproximadamente los
$800 000 000 (US$ 1 800 000 aproximadamente).®

La fraccion representada por este sistema de cobro en relacion al ingreso total acumulado de
las distintas entidades es, en general, de 90%, considerando en el total los items concesiones, talaje,
manejo de bosques, semillas y frutos, convenios de plantaciones, y otros ingresos.

Sistema de peaje

La Ley N° 14 999, que autoriza al Ministerio de Obras Publicas (MOP) a recaudar peajes en
las carreteras, fue establecida en 1963. Las plazas de peaje requieren de un decreto presidencial
para iniciar y terminar sus operaciones. En relacion a lo anterior, en 1991, el Decreto con Fuerza de
Ley N° 164, que refundio y reorient6 el conjunto de cuerpos legales relacionados con el sistema de
concesiones, autorizd al MOP a licitar el desarrollo y operacion de los caminos publicos a privados.
Posteriormente, éstos pueden recaudar tarifas para recuperar los costos en que han incurrido.

En términos generales, la recaudacion de peajes busca financiar la construccion, reparacion,
conservacion y operacion de caminos. En este sentido, el Sistema de Peajes ha financiado caminos
pavimentados ejecutados por la Direccion de Vialidad del MOP. Adicionalmente, la recaudacion de
tarifas del Sistema de Concesiones, que traspasa los derechos y obligaciones del beneficiario de la
operacion de caminos a una tercera parte durante un cierto periodo de tiempo (por lo general entre
20y 23 afios), busca recuperar los costos y permitir la generacion de lucro privado.

Desde 1963, el Sistema de Peajes ha instalado 165 plazas de peaje a lo largo del pais.
Actualmente el Ministerio de Obras Publicas administra once plazas de peaje, las cuales se ubican
todas en las zona central y sur del pais (llegando hasta la IX Region).

88
89

Esta informacidn es disponible a nivel de la administracién regional solamente.
Es destacable el aumento de este monto, comparandolo con $ 141 000 000 en 1994,
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El sistema de peajes cobra distintas tarifas a las motocicletas, vehiculos livianos, vehiculos
pesado de dos eje y vehiculos pesados de mas de dos ejes. Tarifas varian entre aprox. US$ 1y
aprox.US$ 10, dependiendo del tipo de vehiculo, asi como del dia de semana. Las once plazas de
peaje dependientes del Ministerio de Obras Publicas recaudaron en 1999 cerca de $ 57 000 millones
(aprox. US$ 110 millones).

La formalizacion de las actividades en el marco del sistema de concesiones ha sido mas lenta
que lo esperado. En una evaluacion del sistema que se efectud en 1997 se sostuvo que en los
caminos que en este momento operaban bajo este sistema, se consideraba que las tarifas eran
demasiado altas para los actuales y potenciales usuarios, variando entre $ 3 000 (aprox. US$ 7.5) y
$ 600 (aprox. US$ 4) para los vehiculos livianos que usan el Tunel el Melon. Los concesionarios por
su parte sostuvieron que los flujos y ganancias eran menores que los esperados.

Impuesto a la gasolinay a los vehiculos

Estos impuestos, a pesar de no tratarse claramente de impuestos de indole ambiental, si son,
por su importancia en relacion a los impactos ambientales conectados al uso de la gasolina y
vehiculos, asi como por su relevancia para el presupuesto fiscal general, incluidos siempre en las
discusiones sobre tributacién ambiental. *°

El impuesto al consumo de gasolina fue establecido a través de la Ley 18 502. En la
actualidad, el impuesto a la gasolina es de 34893 U.T.M./m? para la gasolina y 1,5 U.T.M./m® para
el diesel. Ello implica que el valor nominal en moneda local estd aumentando de acuerdo al valor de
mercado de la UTM (Unidad tributaria mensual). La renta tributaria devengada por concepto de
estos dos impuestos al consumo significa cerca de un 7.5% del total. En 1999 los ingresos
recaudados por concepto de impuestos a la gasolina y petréleo diesel, alcanzaron los $ 325204y $
172 823 millones de pesos respectivamente.

Existen diferentes tipos de gravamenes o impuestos a los vehiculos:

Por una parte existen impuestos ‘one-off’ por la importacion de nuevos vehiculos. Los
mismos fueron establecidos a través de la [Decreto] Ley N° 825 del afio 1974. Son aplicados al
valor de importacion del vehiculo en funcién de su cilindrada (el valor del impuesto no puede exceder
los US$ 8 000 por este concepto), asi como también sobre la base del valor del vehiculo. También
existe un impuesto al lujo, equivalente al 85% del valor de importacion de vehiculos que exceden un
precio de US$ 10 000. Otro impuesto ‘one-off’ es aplicado a las ventas de autos usados,
actualmente un 0,5% del precio de venta. El total de estos impuestos ‘one-off” significa un 0,5% de
la recaudacion tributaria total.

Por otra parte, existen impuestos anuales, llamados licencias, cuya renta es devengada
directamente por las municipalidades en las que se registra cada vehiculo.

El valor de estas licencias es una funcién de los valores de mercado corrientes de los
vehiculos, fluctuando entre un 2 y un 4%. La tasa se aplica en forma progresiva, pero todos los
vehiculos son sometidos a una tasa de valor equivalente o0 menor a US$ 2 500, vale decir, un cobro
minimo de US$ 30. Las licencias implican un ingreso anual equivalente a US$ 50 millones para las
Municipalidades. **

% \ase, por ejemplo, OECD (1995). Esta publicacion puntualiza lo significativo de estos impuestos, indicando que en la

mayor parte de los paises son responsables de la ‘parte del leén’ de los impuestos ambientales. A la vez, enfatiza que esta
porcién ha disminuido a lo largo del tiempo, a medida que otros impuestos ambientales se han tornado méas importantes.
1 \gase Toro (1994).
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También existen gravamenes de inspeccion anual. Estos alcanzan US$ 8 para vehiculos con
convertidor catalitico y US$ 4 para vehiculos sin convertidor catalitico.

Sistema de depdsito/reembolso para los envases de bebidas

Este sistema incluye los envases de vidrio y plastico para cerveza y bebidas. Se trata de un
sistema voluntario establecido por la industria por motivos economicos. El fabricante cobra al
distribuidor una cantidad de aproximadamente US$ 0,36 por envase, mientras que el distribuidor
cobra una cantidad variable al consumidor. La tasa de retorno de envases de bebidas vendidas
fluctia entre 80 y 85%. Esta tasa podria ser aumentada si el sistema fuera obligatorio para los
vendedores al detalle/distribuidores. Estos Ultimos no demuestran actualmente la disposicion de
pagar el reembolso por botellas devueltas, y sélo aceptan envases vacios cuando se compra una
nueva botella llena, de manera que sus “cuentas” con los vendedores al detalle o con los fabricantes
se mantengan equilibradas.

Compensaciones por la explotacién de recursos naturales
e Mineria

El Cddigo de Mineria establece un sistema de pagos de concesiones para las explotaciones
mineras, a la vez que el Decreto 19 143 establece las ultimas modificaciones a la legislacion de
concesiones mineras. De acuerdo a esta legislacién, el ingreso generado por estas concesiones o
“permisos” es distribuido entre un Fondo Regional de Desarrollo (70%) y las municipalidades locales
(30%), cada una de las cuales invierten dichos ingresos de acuerdo a sus propias prioridades
presupuestarias. Los ingresos generados por las concesiones mineras se duplicaron entre 1993 y
1999, alcanzando en 1999 un total de aproximadamente US$ 30 millones a lo largo de todo el pafs.

e Pesca

La ley de Pesca establece un sistema de pago de concesiones, también denominados
“permisos”, cuyo valor depende del tamafio de la embarcacion y de la superficie de la concesion. El
art. 43 de la Ley General de Pesca y Acuicultura de 1991 define, que los titulares de autorizaciones
de pesca y permisos pagaran anualmente una patente Unica pesquera de beneficio fiscal, por cada
embarcacion que efectle actividades pesqueras extractivas, correspondiente 0,5 unidad tributaria
mensual por cada tonelada de registro grueso, para naves de hasta 100 toneladas de registro grueso;
de 1,0 unidades tributarias mensuales por cada tonelada de registro grueso para naves mayores a
1.200 toneladas de registro grueso y de 1,5 unidades tributarias mensuales por cada tonelada e
registro grueso, para naves mayores a 1 200 toneladas de registro grueso. (Ley 18 892, Ley
General de Pesca y Acuicultura, 1991).

Ademas, segun el art. 83 de dicha ley, los titulares de concesiones o autorizaciones de
acuicultura pagaran anualmente una patente Unica de acuicultura. El pago se define en relacion con
las hectareas de cultivo.

En caso de que los titulares pagaran su patente de manera anticipada (por ejemplo en el caso
de las naves, antes del 31 de diciembre por el afio siguiente), esto dinero recaudado esta dirigido
exclusivamente al Fondo de Investigacion Pesquero (FIP), mientras los demas pagos de patente van
al fisco y pueden ser considerados como un impuesto directo.

2 Comunicacién Tesoreria General de la Republica, 3 de febrero de 2000.
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De tal efecto, el pago en anticipo significa una ventaja indirecta dado que con esta
contribucion se realizan las investigaciones relacionadas al sector. Segun el “Informe sectorial
pesquero” del afio 1998 de la Subsecretario de Pesca, el FIP, recaudd en 1998 para su gestion del
afio 1999, un total de US$ 6,4 millones, cifra 41.7% superior a los aportes generados para 1998 y es
un 28.3%, superior al quinquenio 1995-1999.

“Respecto a la relacion existente entre los fondos entregados al FIP, como pagos anticipados
al sistema de patente y el total de los cobros hechos por este concepto, debe sefialares que para el
presente afo, se llegd a su maximo histérico, desde que se inici6 el fondo en 1992, con un 61.6% del
total destinado al FIP, mientras que el promedio del quinquenio alcanzé a un 51.3%.” %

e Turismo

Estas concesiones se refieren a los permisos para zonas de camping, moteles y servicios
relacionados, y dependen de la CONAF (Corporacion Nacional Forestal). Son comparativamente de
escasa importancia, alcanzando un total de US$ 140 000 aproximadamente en 1999.% Es interesante
destacar que, al contrario de las entradas a los parques, el aumento del monto recaudado por este
concepto ha sido mucho mas modesto, habiendo alcanzado ya US$ 120 000 aproximadamente en
1993.

Se ha sefialado que estos sistemas de concesiones, aun cuando a veces son fuentes
importantes de ingresos a nivel local, no se basan en las tasas de desgaste de los recursos naturales
y que —en tal sentido— no estan basados en conceptos medioambientales. Las tasas de concesiones
serdn —por tanto— mantenidas a nivel constante, ignorando el estado de explotacion de los recursos
afectados y, por tanto, no pueden ser usados como herramienta de gestion ambiental. Antes bien,
constituyen apenas una forma de incentivo ambiental. Ademas, lo que hace que el caracter
ambiental de la concesion esté mas abierto al cuestionamiento es que no se ha establecido un destino
ambiental o de proteccion de recursos para los ingresos recaudados.

% subsecretarfa de Pesca, Informe sectorial pesquero 1998, p.25.

% |bidem.
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Anexo Il

La operacion de las cuotas individuales
transferibles®

La Pesqueria de la Langosta Galatea
(Pleuroncodes monodon)

A pesar de tratarse de una pesqueria historica, su manejo
comenz6 recién en 1983, con un CTP anual bajo régimen de acceso
abierto. En 1989 se estableci6 una moratoria debido a la
sobrecapacidad que se estaba creando, al excesivo esfuerzo y a una
fuerte sobreexplotacion y disipacion de potenciales ingresos (el clasico
sindrome de la “tragedia de los comunes”). En 1989, existiendo 42
embarcaciones operando en la pesqueria, el CTP fue capturado en un
periodo de apenas 6 dias (!), con una considerable pérdida en el tamafio
de captura, en los tamafios promedios y en la calidad (una tasa
producto/captura de 8%).

El nuevo sistema de CIT fue aplicado en 1992 con resultados
significativos. En 1989, la biomasa total estimada del recurso
remanente se calculd en 15 500 toneladas, las que estaban
concentradas en una pequefia cantidad de focos (Lat. 35° 40" S a
37°S). En 1991, luego de dos afios de moratoria total, el stock del
recurso habia alcanzado nuevamente unas 43 600 toneladas (la

% Esta seccién es un extracto textual de Bernal (1997).
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evaluacion anual es realizada tanto a través de técnicas de arrastre
estandar como a través de prospecciones hidroacusticas), con fuertes
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indicaciones de una expansion geografica hacia el norte. En 1995, luego de cuatro temporadas bajo
el CIT, la biomasa total estimada fue superior a 80 000 toneladas, y se detectd que el stock estaba
presente entre Lat. 33° 50° S y 37° S. Dicha expansion geografica es equivalente a
aproximadamente 2 grados de latitud. La siguiente tabla muestra algunos pardmetros relevantes,
antes y después de la aplicacion de los CIT.

Cuadro I1l.7
Numero de CIT 4 afios con CIT
en 1989 en 1995
Numero de embarcaciones 40 12
Temporada de captura 6 dias 180 dias
Descartes > 100 toneladas Negligible
Captura ilegal estimada 3400 tonelada negligible, si existe
Biomasa explotada 15 500 toneladas >80.000 T
Amplitud geografica 35°40'S-37° S 33°50'S-37° S
Rinde del producto 8% >10%

Fuente: Bernal (1997).

Para 1992, sélo cuatro operadores se presentaron a la licitacion de un CTP total pequefio de 4
000. En 1996 la distribucion de permisos entre los cuatro operadores fue de 58%, 15%, 12% y 10%
de los 9 000 toneladas totales CTP para 1997. Dada la restriccion de un 50% de méximo licitable en
cada subasta, la acumulacion méxima del CTP por parte de un Unico operador fue de 63%. La
informacion de precios acumulados y promedios se presenta en la siguiente tabla.

Cuadro I11.8
Subasta Fecha CTP (TON) %CTP Precio (UTM)| UTM/TON USD/TON

1 Xii-92 4000 100.0 137 250 3431 1897
2 vi-93 4000 10.0 2930 7.32 404
3 xii-93 4000 10.0 3334 8.33 461
4 vi-94 4000 20.1 17 962 22.3 1236
5 Xii-94 5000 17.0 11 650 13.70 758
6 xii-95 8 000 10.0 52 400 65.50 3622
7 Xii-96 9 000 10.0 3170 3.51 194

Fuente: Bernal (1997).

Los precios presentados son reales debido a que estan expresado en UTM, una unidad
monetaria de valor constante. (para Diciembre de 1996, 1 UTM = $ 23 228 pesos chileno ; 1 USD=
$ 420 pesos chilenos). No existe una Unica explicacion sencilla para las fluctuaciones de precios.
Algunos factores que pudieron haberlos influido son: falta de experiencia con el sistema en sus
inicios, expectativas optimistas de que el stock de recursos aumentaria su tamafio, control de una
porcion dominante del CTP y del mercado. El que en la Ultima subasta todos los operadores
ofrecieran el maximo recalca la debilidad de los mercados pequefios debido al limitado flujo de
informacion existente.

e Lapesqueriade merluza negra (Dissostichus eleginoides)
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Esta pesqueria fue declarada “pesqueria subdesarrollada” en 1992. Aungue inicialmente el
sistema de CIT ayudd a reducir y controlar el esfuerzo en expansion, el hecho de que no toda el
area de distribucion de la especie esté localizada en aguas jurisdiccionales chilenas ha creado un
significativo incentivo para “hacer trampa”. Los operadores sin contar permisos, 0 con permisos
minimos de un 1% (llamados “operadores piratas”), afirman y declaran a las autoridades que
realizan la captura fuera del area regulada por el CIT, en aguas de jurisdiccion internacional, o que
caen dentro del Tratado Antértico. La supervigilancia aérea de un area enorme y geograficamente
dificil, que seria necesaria para inhibir esta conducta, es onerosa y un contrasentido en el marco del
objetivo de “eficiencia de gestion” de los CIT. Los costos efectivos alternativos de utilizar GPS y
transmision satelital para producir un sistema de posicionamiento oceéanico de tiempo real, ha
producido en la industria una fuerte oposicion politica en el congreso.

Los CTP si crecieron de 5 000 toneladas a 7 500 toneladas entre 1993 y 1996, pero
disminuyeron a 6 000 toneladas en 1997. Se ha estimado que la captura ilegal alcanza un 100% del
CTP. La siguiente tabla presenta informacion sobre los precios.

Cuadro I11.9
Subasta Fecha TAC (TON) % Precio (UTM)| UTM/TON USD/TON
1 xii-92 5000 90 170 037 37.78 736
2 vi-93 5000 9 20271 45.05 2492
3 Xi-94 6 500 9 179 102 306.16 16 923
4 vi-95 7 500 10 9165 12.22 676
5 Xi-96 6 000 10 7 986 13.31 736

Fuente: Bernal (1997).

e Lapesqueriadel langostino (Cervimunida jhoni)

Esta especie estaba bajo moratoria desde hacia mas de tres afios. La pesqueria fue
recientemente incorporada al régimen de “En Recuperacion”. La subasta inicial de un 100% de los
permisos de derechos variables del CTP de 1997, equivalentes a 3 700 toneladas, se realizo en
diciembre de 1996. La distribucién entre siete operadores se dividio de acuerdo a porcentajes de
25%, 22%, 19%,15%, 9%, 6%, y 4% con un precio total acumulado de US$ 3.56 millones por el
CTP.
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IV. El caso de Colombia®®

Fabio Arjona

Giovanni Molina

Luis Fernando Castro
Martha Patricia Castillo
Thomas Black-Arbelaez

A. Introduccion

Para los paises en vias de desarrollo, la contaminacion por el
vertimiento de las aguas negras municipales y los desechos industriales
y agricolas representa un lastre a su desarrollo econdmico. En la
mayoria de estas ciudades, los rios presentan actualmente un estado
deplorable en cuanto a la calidad del recurso se refiere.

Si se pudiera hacer una valoracion real de todos los dafios que
sufren las comunidades, ecosistemas, sistemas de produccion y
consumo por los impactos de la contaminacion, se obtendria un valor
significativo del producto interno bruto que al ser restado del PIB, el
crecimiento econdémico real seria significativamente menor a las cifras
oficiales que anualmente publican los gobiernos y en algunos casos el
crecimiento neto seria negativo.

96

Este documento fue preparado por los sefiores Fabio Arjona H., Giovanni Molina, Luis Fernando Castro, Martha Patricia

Castillo y Thomas Black-Arbeléez, consultores de la Division de Medio Ambiente y Asentamientos Humanos, en el marco
del proyecto “Aplicacion de Instrumentos Econémicos a la Gestion Ambiental en América Latina y el Caribe™, con el

apoyo financiero del PNUD.
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Teniendo en cuenta que la presencia de externalidades implica
un costo para el crecimiento econémico de los paises y por ende una
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asignacion ineficiente de los recursos, donde no se cumplen los principios del bienestar (en el sentido
paretiano), es claro segn Spulber®” que la existencia de este tipo de fallas sugiere un rol para la
instituciones legales o para las regulaciones publicas en definir derechos de propiedad o mitigar los
costos de transaccion, siendo estas Ultimas las dos razones fundamentales por las cuales se
presentan externalidades en las economias.

En consecuencia y puntualizando sobre la contaminacion del recurso hidrico, los Estados y los
gobiernos tienen la obligacion de controlar la destruccion sistematica de los recursos hidricos para
mejorar el bienestar de sus poblaciones y hacer viable su desarrollo a largo plazo. Sin embargo, la
descontaminacién del agua es la inversion ambiental de mayor costo en que incurren las sociedades
modernas. Magda Lovei® reporta que el 70% de la inversién ambiental histérica de los Estados
Unidos ha sido para el tratamiento municipal. Sumas similares se reportan para la OCDE, siguiendo
un sistema costoso de comando y control apalancado por grandes transferencias del presupuesto
nacional. Los paises en vias de desarrollo no disponen de los recursos financieros para seguir el
ejemplo de los industrializados.

Para paises en vias de desarrollo, el costo de oportunidad del capital es demasiado alto para
invertir los recursos publicos y privados en cuantiosas plantas de tratamiento municipales e
industriales al final del tubo ya que ademas del ambiente, los recursos econémicos tienen que
garantizar el desarrollo de la salud publica, la educacion, las vias, la infraestructura, las pensiones y
el gasto militar, entre otros. Si esperamos soluciones reales al problema econdémico creciente
causado por la contaminacion hidrica, nuestras politicas de gobierno deben promover la bisqueda,
implementacion y operacién de soluciones apropiadas y efectivas, al menor costo posible. La
alternativa costo-efectiva son los instrumentos econdmicos, los cuales pueden producir la
descontaminacion deseada por la comunidad a una fraccion del costo de hacerlo con un sistema
estricto bajo el esquema de instrumentos de comando y control.

En este sentido, el modelo de la Tasa Retributiva Colombiana se ha disefiado e implementado
para afrontar tres principales limitantes: la carencia de informacion sobre los dafios causados y los
costos de descontaminacion en cada cuenca, la inestabilidad de las instituciones ambientales
nacionales y una rigidez regulatoria del legado de décadas de comando y control inefectivo. Después
de tres afios de implementacion, el modelo demuestra la capacidad para funcionar en estas
condiciones, dado un proceso de concertacion e implementacion rigurosa.

Hoy el peligro mas agudo que enfrenta el sistema de El que Contamina Paga es la busqueda
de rentas por parte de otras entidades que tienen injerencia en el manejo del recurso hidrico, esto
como claro reflejo de la escasez de capital para invertir en saneamiento basico y ambiental lo cual
genera el riesgo que los recursos para descontaminacion se desvien en inversiones que no recuperan
el recurso afectado como alcantarillado y colectores, postergando la inversion en recuperacion en el
largo plazo.”

El presente articulo desarrolla una primera evaluacion del modelo visto desde la experiencia
de tres afios de implementacién. El primer capitulo, resefia las experiencias de otros paises en
relacion con el gasto en descontaminacion del recurso hidrico. En el segundo capitulo, se presenta la
justificacion de regular ineficiencias como la contaminacion. Posteriormente se describe el Sistema

" spulber, Daniel, Regulations and Markets, capitulo I, p.46.

% Lovei Magda, Washington, 1995,

% En el caso colombiano en particular, se observa un fuerte interés por parte de las empresas prestadoras de servicios pablicos
domiciliarios en utilizar los recursos provenientes del esquema de tasas en saneamiento basico, lo cual desvirtuaria
completamente el esquema, ya que son ellos los usuarios ambientales méas grandes y por ende los que generan los mayores
volimenes de contaminacién. En conclusidn, estarian jugando un doble papel al ser juez y parte en el esquema.
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Nacional Ambiental Colombiano (SINA) y los principales antecedentes de regulacion sobre la
contaminacién del agua antes de la reglamentacion del actual sistema de tasas. En el cuarto capitulo,
se presenta el modelo de la Tasa Retributiva (TR) en detalle, complementado por el quinto capitulo,
donde se presenta el proceso de implementacion del instrumento econdémico resaltando la
importancia del fortalecimiento de la capacidad institucional y finalmente se describe la experiencia
de CORNARE, autoridad ambiental regional del Oriente Antioquefio.

B. Ladescontaminacidon del agua: experiencias
internacionales

La gran mayoria de la inversién ambiental de los paises industrializados se ha destinado a
descontaminacién de aguas residuales. Lovei'® concluye que los Estados Unidos y Finlandia
asignaron el 70% del total de su inversion ambiental al sector, y los paises de la OECD el 60% en
promedio. En las décadas del 70 y 80, estos programas incentivaron la construccién de grandes
plantas de tratamiento municipales que trataban tanto los vertimientos industriales como los
domésticos. Hoy estos paises reconocen que los sistemas de comando y control utilizados como
motor de la inversion fueron muy ineficientes y demasiado costosos para la economia. Este esquema
requirio transferencias billonarias de subsidios del gobierno central a las regiones. Los paises en vias

de desarrollo no pueden replicar este esquema ineficiente.

1. El sistema de comando y control norteamericano en paises en
vias de desarrollo

La Ley Federal de Contaminacion del Agua de 1972 establecié un sistema clasico de
comando y control para regular los vertimientos municipales e industriales. Este programa imponia
tecnologias y estandares especificos que tenian que cumplir todas las fuentes de contaminacion
hidrica, sin tener en cuenta los costos econdémicos de hacerlo. La aplicacién de metas demasiado
ambiciosas y estandares rigidos iguales para cada fuente impuso costos a la economia que
frecuentemente sobrepasaban los beneficios para la sociedad y generd una fuerte oposicion del
sector regulado. No considerar la costo-efectividlad como fundamento de la politica llevd al
despilfarro de recursos econémicos y a la inversién ambiental mas costosa del planeta. ™™

En consecuencia, muchos paises de la OECD han modificado su regulacion ambiental,
incorporando instrumentos de mercado para incrementar la eficiencia economica de las soluciones
de descontaminacién. Hoy se cobran tasas por contaminar en Alemania, Francia, Holanda y
Catalufia. Los mejores resultados se han producido cuando los ingresos de las tasas se dirigen a
fondos en la misma region para ser invertidos con similares intereses ambientales y econémicos. 2
Dada la magnitud de la inversion necesaria, la articulacion de multiples fuentes ha sido fundamental
para complementar los ingresos por estas tasas.

Las tasas por contaminar han reducido los costos municipales de descontaminacion frente a lo
esperado porque causaron reducciones significativas en los vertimientos de las fuentes industriales al

190 | ovei Magda, Financing Pollution Abatement: Theory and Practice. Environmental Economics Series Paper N028,

World Bank. Washington, 1995.

Freeman, A. Myrick Ill, Water Pollution Policy. En Public Policies for Enbvironmental Protection, ed. Paul Portney.
Resources for the Future, Washington, D.C., 1990.

Lovei Magda, Financing Pollution Abatement: Theory and Practice, p.16. Environmental Economics Series Paper N° 028,
World Bank. Washington, 1995.
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alcantarillado. En los cuatro paises citados, la reduccién de vertimientos industriales ha permitido la
construccion de plantas de tratamiento mas pequefias, menos costosas y mas eficientes.

Los paises en desarrollo, con altos costos de oportunidad de capital, deben tener en cuenta
esta experiencia porque los ahorros pueden ser muy grandes frente a un sistema de comando y
control donde se construyen mega-proyectos municipales para descontaminar todos los flujos
incluyendo los industriales.

2. Tasas por contaminacion en Holanda

Holanda establecié tasas por contaminacién hidrica para financiar la construccion de las
plantas de tratamiento requeridas por la Ley de Contaminacién Hidrica de 1970. Ademas de cumplir
con su funcién financiera, las tasas han resultado muy efectivas para reducir el flujo de
contaminacion industrial a los alcantarillados. En los afios siguientes a la imposicion de la tasa, se
document6 una reduccion dramatica de vertimientos aun cuando la economia crecia rapidamente.
Bressers y Schuddeboom encontraron en su analisis econométrico que las reducciones estuvieron
directamente relacionadas con los incrementos graduales del nivel de la tasa por contaminacion.*®
Como consecuencia, el costo de construccion de las plantas municipales fue significativamente
menor que el anticipado en 1970.

Aunque estos sistemas han reducido notablemente el costo econdémico de descontaminacion,
se han identificado algunas fallas de disefio y operacion que deben evitarse en paises en vias de
desarrollo.

3. Logrosy fallas del sistema francés*®

El sistema Francés de Comités de Cuenca, o Agencias del Agua, esta operando desde 1964.
Es el programa de tasas por contaminacion con fondos regionales de inversion de mayor antigiiedad,
y con mayor reduccion de carga contaminante en el mundo. Muchos sistemas en otras naciones han
sido modelados con base en su experiencia. Gracias a su labor, mas del 90% del agua residual de la
poblacion urbana francesa estd saneada, y la contaminacion industrial ha sido controlada en muchas
zonas.

La implementacién de Fondos Regionales de Inversion en las Agencias de Cuencas generd
apoyo publico al programa de tasas. Inicialmente, el sistema de tasas tuvo muchos opositores y
algunos sectores resistieron pagarla por varios afios. Los oficiales de las agencias de cuenca
entrevistados por el Ministerio del Medio Ambiente concluyen que la destinacion del 70% de los
recaudos de las tasas a obras de saneamiento municipales y créditos blandos al sector industrial por
medio de fondos regionales fue un factor fundamental para generar apoyo del publico al programa
de tasas.

La participacién de la comunidad regulada en la toma de decisiones sobre proyectos
financiables generd sostenibilidad politica. El sistema francés cre6 los “Parlamentos de Agua” en
sus fondos regionales, que incluyen numerosos representantes de los sectores industrial, agricola,
municipal, y politico en la determinacion de un plan de inversiones. Los directores de las agencias de
cuenca consideran gque su representacion y voto es esencial para la legitimidad y sosteniblidad del
sistema.

193 Bressers, Hans Th. A and Jeannette Schuddenboom, A Survey of Effluent Charges and Other Economic Instruments in
Duch Environmental Policy. En Workshop of the use of Economic Instruments in Environmental Policies, OECD, Paris,
1993.

1% Informe de evaluacién de campo hecho por la Oficina de Analisis Econémico del MMA, por invitacién del Instituto
Francés del Medio Ambiente y el programa de cooperacidn técnica de la Embajada de Francia, enero 1998.
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Sin desconocer sus logros, hoy el sistema estd siendo fuertemente criticado por el
Commissariat General du Plan,"® la Cour de Comptes,'® y el diario Le Monde.'®" Las principales
conclusiones de sus evaluaciones, recientemente publicadas, son:

e Elsistema gasta demasiado dinero en gestién e inversion. El criterio de costo-efectividad
no ha sido seriamente involucrado en la seleccion de proyectos y se estan financiando
obras demasiado costosas.

e Por la falta de criterios de asignacion y reglas claras, el proceso de decision sobre la
asignacion de subsidios y créditos blandos estd dominado por industrias y alcaldes
politicamente poderosos. Esto no permite asignar los recursos a los proyectos que pueden
reducir la mayor cantidad de contaminacion por franco invertido. Se construyen grandes
proyectos de mucha visibilidad e impacto politico, que generan muchas utilidades para
algunos, pero con un costo muy alto para la sociedad.

C. Justificacion de unaregulacion econémica

En Colombia los costos por la contaminacién son generalizados y crecientes y en muchos
casos excesivamente altos, afectando el bienestar de la poblacion y representando una carga
excesiva para el desarrollo del pais. EI modelo de la Tasa Retributiva (EI que Contamina Paga)
parte de una identificacion y documentacién de los dafios por parte de los miembros de la sociedad
afectada por la contaminacion y las entidades interesadas en un ambiente mas sano.'® Cada una de
las regiones ha documentado dafios importantes como consecuencia de la contaminacion vertida y
mas aun por el crecimiento sostenido de la misma. Algunos ejemplos incluyen el Rio Bogota —
Cundinamarca, las playas de Cartagena— Bolivar, Archipiélago de San Andrés y Providencia, y
Boyaca.

1. Impactos de la contaminacion en el Rio Bogota -
Cundinamarca'®

El rio Bogota cuenta con una de las mas altas cargas contaminantes a nivel nacional, ademas,
la zona de influencia afecta directamente una gran cantidad de poblacién,™° por lo que los impactos
ambientales que se estan generando son criticos.

Algunos de estos impactos son:
Impactos sobre la salud

El consumo de agua o comida contaminada (por sistemas de riego) contiene patogenos y
sustancias concentradas no aptas para el consumo humano que genera enfermedades en las
poblaciones afectadas. Segun el estudio de Barrera,™ su célculo de una funcién dosis-respuesta del

195 Commissariat General du Plan, Evaluacion du Dispoitif des Agendes de L’Eau, Paris, 1997.

Entidad equivalente a la Contraloria General de la Republica de Colombia.

Martin Orange, “Las Agencias del Agua Bajo el Fuego de las Criticas”, en Le Monde, Paris, 1998.

Entre estas entidades se encuentran las autoridades ambientales regionales competentes, representantes de los sectores de
salud y educacion y las ONG ambientales del area.

Tomando el documento, “El que contamina paga: Agua Limpias para Colombia al menor costo. Implementacion de las
tasas retributivas por contaminaciéon hidrica”, Ministerio de Medio Ambiente. Oficina Asesora de Analisis Econémico,
pp.10-11, junio de 1998.

Segun el “Estudio para la estrategia de saneamiento del rio Bogota”, junio de 1993.

Barrera y otros, “Valoracion econdmica de los costos en salud causados por la contaminacién hidrica”. Universidad de los
Andes, Facultad de Economia, especializacion en evaluacién social de proyectos. Bogota, junio de 1996.
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costo total de tratamiento médico para compensar los efectos en salud causados por contaminacién
hidrica es de $ 1 146 millones anuales para las localidades de Fontibdn, Kennedy y Engativa. Para
los municipios aledafios al rio se estimé que el costo marginal social por mg. adicional de DQO en
cada litro de agua, es decir, el costo en que se debe incurrir en el tratamiento de agua por un litro
adicional para evitar consecuencias en la salud de los usuarios, es de $ 2 700.
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Segun el estudio de Sabogal,**? los costos anuales registrados de enfermedades causadas por
el consumo de agua en zonas riberefias del Rio Bogota,**® son de $ 104 millones anuales,"** y en las
localidades muestreadas de la ciudad, de $ 634 millones anuales.'* Este es un indicativo parcial del
impacto sobre la salud que se limita a la informacion disponible de Centros de Salud y Hospitales que
reportaron 3 262 casos de infeccion intestinal, 174 casos de infecciones viricas, 90 casos de
helmintiasis, 1 850 casos de parasitosis intestinal, 632 casos de enfermedades de piel; para un total
de 6 008 casos reportados en las localidades de Bogota. Para las localidades riberefias se reportaron
15 110 casos de enteritis y otras enfermedades diarréicas, 470 casos de otras enfermedades viricas,
10 06(1316casos de otras helmintiasis, y finalmente 10 890 casos de enfermedades de la piel y el
tejido.

Incrementos en los costos de tratamiento de agua y desvalorizacion de tierras

La contaminacion aumenta los costos de mantener la calidad del agua potable que se
suministra a la capital en $ 32.8 por m®. Esto equivale a $ 4 000 millones anuales por concepto del
tratamiento del agua que se toma y trata en la planta de Tibit6, lo cual representa aproximadamente
el 23% del agua potable para la ciudad de Bogota.

La contaminacion del rio Bogota ha generado una pérdida en el valor de tierras aledafas.
Para predios residenciales, el 20% del valor perdido se explica por la contaminacion visual y el 80%
por olores. Para los predios industriales, el 5% por contaminacioén visual y 95% restante por
117
olores.

Disminucion de la actividad pesquera e impactos en areas recreacionales
turisticas

Segun el estudio “Proyecto del Rio Bogota”,**® se presenta una disminucién de 15% en la

produccion pesquera del rio Magdalena debido a los cambios en el oxigeno disuelto que causa la
contaminacion presente en el rio Bogota, esta disminucion equivale a 1 774.32 toneladas.**® De otro
lado, las zonas riberefias correspondientes al rio Bogotd han perdido su capacidad de recreacion,
debido a los malos olores y a la contaminacién de la zona en general.

Efectos en la operacion y el mantenimiento de hidroeléctricas

En las plantas de generacién hidroeléctrica de la cuenca baja del rio Bogota, los altos niveles
de contaminacion corroen las tuberias y equipos. Esta corrosion es causada por el acido sulfidrico
producto de la descomposicion organica. En conclusion se presenta una disminucion en la vida util de
la infraestructura de obras de acueductos y de generacion hidroeléctrica.

Impactos en la productividad agricola

En este momento hay proyectos de ampliacion de los sistemas de riego que surten la Sabana
de Bogota; sin embargo, el estado del rio impide la implementacion de estos proyectos ya que
incrementa los riesgos de enfermedades por causa de la contaminacion o, en su defecto, implica
costosas inversiones para mejorar la calidad del agua de riego, ademas de la reduccion en el nimero

112 sabogal, L., “Aproximacion a la normatividad vigente y a la valoracién de costos ambientales mediante la relacién costo-

beneficio, en la cuenca alta del rio Bogota, Universidad Incca de Colombia.

Incluye Villapinzén, Choconta, Cajica, Zipaquira, Sesquilé, Chia, Cota, Tocancipa, Soachay La Mesa.

114 A precios de 1993.

15 A precios de 1993.

18 Informacion del servicio seccional de salud de Cundinamarca. Seccion de informacién y sistemas.

117" Plan Maestro de Calidad de Aguas Superficiales. CAR.

118 Realizado por HE-BVI, para la EAAB citado en el Plan Maestro de Calidad de Aguas Superficiales de la CAR.

119 En 1993, la produccién pesquera en la region era de 11.828,14 Ton. Boletin Estadistico Pesquero — INPA 1993,
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de cabezas de ganado por enfermedades, costos por tratamientos veterinarios e impactos indirectos
sobre los cultivos producto de la mala calidad del agua.

2. Impactos de la contaminacién de Cartagena de Indias — Bolivar **

Por su hermosa arquitectura e historia, Cartagena de Indias es conocida como una de las mas
bellas ciudades de América Latina y Patrimonio Histérico de la humanidad. Sin embargo, debido a
las descargas directas sobre el mar, hoy las playas se encuentran altamente contaminadas, lo cual ha
generado una pérdida significativa del potencial turistico internacional de mas de US$ 10 millones
anuales.

3. Impactos de la contaminacion en el archipiélago de San Andrés y
Providencia®

San Andrés y Providencia, islas Colombianas del Caribe Occidental, han prosperado durante
el siglo XX por la belleza y limpieza de sus mares, playas y corales. Desde 1970, la poblacion subio
de 10 mil a 63 000 personas, sobrepasando en 10 veces la capacidad de carga de su ecosistema
insular. San Andrés depende de 2 acuiferos como Unicas fuentes de agua dulce para consumo
humano, pero los acuiferos han sido contaminados por vertimientos domésticos, resultando en altos
indices de enfermedades y la importacion de agua embotellada a costos extremadamente altos. La
Asociacion de los Hoteleros informé que el mercado turistico Canadiense, Aleméan e Inglés se ha
cancelado el destino a la isla, lo que ha significado un detrimento de la actividad turistica durante los
afios 90 como consecuencia de la mala calidad de las aguas. Igualmente, se ha reducido la visita de
buceadores internacionales por la muerte del 70% de arrecifes coralinos como producto de la
contaminacion.

4. Impactos de la contaminacién en el departamento de Boyaca'®

En Duitama - Boyac4, la poblacion percibe serios sobrecostos en la potabilizacion del agua.
Existen dos fuentes hidricas en la region, el Rio Surba y el Rio Chicamocha, los cuales son
receptores de la contaminacion municipal e industrial localizada en el area por lo que la empresa de
servicios publicos debe incrementar sus costos de tratamiento de agua potable en $ 45 por cada m®
de agua que toma del rio Surca. Adicionalmente, y con el fin de abastecer el total de la demanda de
la region, existe una segunda fuente de agua en el Rio Chicamocha el cual gasta $ 145 en
tratamiento de cada m® lo cual representa un incremento en el costo de tratamiento del 222%.

En Tunja, la capital del Departamento, el polideportivo construido en los afios 80, no se usa
por los malos olores provenientes del transporte de aguas negras en canales abiertos. El lago
Sochagota, utilizado en los afios 70 como centro de deportes nauticos, es hoy un dep6sito de aguas
negras de las decenas de hoteles construidos en sus alrededores.

Estos impactos ambientales, sociales y econdmicos crean pérdidas econémicas y desvian
recursos publicos y privados hacia la mitigacion o la solucion parcial del dafio causado por la
contaminacion. Para el pais, aceptar el uso de los cuerpos de agua como receptor sin limites de los
desechos genera una degradacion inaceptable del bienestar de la sociedad, en todos los estratos

120 Documentado por la Corporacién Auténoma Regional del Canal de Dique — CARDIQUE, quien es la autoridad con
jurisdiccion en el Distrito de Cartagena de Indias.

2L Documentado por la Corporacién para el Desarrollo Sostenible del Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa
Catalina — CORALINA, quien es la autoridad ambiental con jurisdiccion en el archipiélago.

122 Documentado por la Corporacién Auténoma Regional Boyacd — CORPOBOYACA, quien es la autoridad con jurisdiccién en
el Departamento de Boyaca.
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socioecondémicos del pais. Una mejor asignacion de los recursos, basada en sefiales de precios
claros y decisiones econdémicamente racionales podria dirigir la asignacion de los recursos, hacia
actividades mas eficientes y productivas, p