CAPITULO 6

INSTRUMENTOS DE POLTICA
PARA EL CONTROL AMBIENTAL
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Existe una amplia gama de instrumentos de pelitica para el control de emisiones
contaminantes y parael logrodeobjetivosde calidad ambiental. Estos instrumentos
pueden agruparse de la siguiente forma:

1. Instrumentos de mercade que simulan los costos y beneficios sociales y
privados derivados del impacte ambiental de las actividades emisoras.

2. Instrumentos basados en controles directos a las emisiones o procesos cuyo
impacto ambiental se desea regular.

3. Instrumentos que utilizan la persuasién moral como herramienta para in-
fluir en el comportamiento de las actividades y personas sobre el medio3.
ambiente.

4. Inversiones directas gubernamentales destinadas a corregir o evitar impac
tos ambientales negativos.

Es importante destacar, que el uso de cualesquiera de los instrumentos recién
mencionados no implica una transferencia o delegacién de responsabilidades
publicas al sector privado, sino solamente opciones para la bisqueda en marcos de
eficiencia y equidad distintos, de objetivos de calidad ambiental.

La legislacion ambienlal nacional’, se basa en criterios antiguos y en muchos casos
superados por el avance tecnologico v por el desarrollo de lécnicas de gestion de
problemas ambientales.

Los criterios en que se baso la legislacion ambiental nacional para la busqueda de
medidas de solucion o prevencion de problemas ambientales, redundé en la
utilizacién de politicas de control directo (prohibiciones de actividades, regulacio-
nes de técnicas de manejo, normas de emision y otras).

Loanteriorimplicoquelalegislaciénderivaraaunenfoquereguladordeactividades
en vez de objetivos, casuistico, disperso, inorganico, sin un marco conceptual
comun y, lo que es peor, totalmente ineficaz.

1. Esta situacion ha cambiado a partir de ias Ullimas regulaciones de control de contaminacién atmosterica (0.5,
N's 4y 185 de 1982} y por ¢l anteproyects de Ley de Bases del Medio Ambientz que fue enviada al Zongreso en
septiembre de 1992



Las politicas de control directo se basan en la prohibicién de determinadas
conductas que pudieren dafar el ambiente. Un gjemplo de ello es 1o que ocurre Con
la ley N 3133 respecto a la prohibicion de descargar residuocs industriales a las
aguas, con el D.S. N® 144 para emisiones atmosféricas y otros cuerpo legales.

Estosprohibiciones o regulaciones directas delasactividades importan unesfuerzo
importante del sector publico en cuanto a la fiscalizacién de su cumplimiento.
Complementariamente a esto, el Estado «regulador» estd validando el impacto
producido por las actividades reguladas, eximiéndolas de su responsabilidad.

Este tipo de politica -basada en prohibiciones (totales o parciales)-, implica una
capacidad de modelaje del medio ambiente receptor y de conocimiento de las
caracteristicas de los efluentes en cuanto a cantidad y calidad.

En el derecho comparado y en el mundo moderno, ha quedado claramente

ostablecida la existencia de otros instrumentos que, funcionando conjunta o

alternativamente con los de control directo, pueden resultar més eficientes para el
logro del objetivo de proteger el medio ambiente. '

La literatura tcnica y economica alcanza un alto grado de conisenso en cuanio a la necesidad de
utilizar instrumentos de mercado o que permitan simular uno, en los casos en que sed posible, de
manera de aprovechar el alto nivel de eficiencia en el 1so de recursos quie estos conllevan. 51 o se
aprovechan las veniajas de estos instrumenios de politica, los costos de control ambiental
implicardn la necesidad de disminuir el dmbito de los programas.

También existe consenso acerca de que el control ambiental involucra dos dmbitos claramente
definidos y que pueden ser abordados separadamente, el ético-moral y el de eficiencia econdmica.

Cualesquiera sea ¢} tipo de politica utilizado para el control de los problemas ambientales, ya sed

hasado en control directo, en instrumentos de mercado o en una combinacion de ambos, implicala .

necesidad de que el Estado tenga un aparato de fiscalizacidn efectivo.

Antes de comenzar ladescripcion delos otros tipos de instrumentos que puedenser: *

utilizados para la gestion ambiental, se presentan los objetivos principales de und

politica ambiental, los quea su vez definiran el Ambito de aplicacion y pardmetros -
bajo los que se deberia evaluar el uso de distintos instrumentes de polfticd

ambientatl.

Los objetivos de una politica ambiental pueden formularse como:
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Proteccion de la salud de las personas.
b. Proteccién del entorno.

c. Obtencidn de los objetivos anteriores con cargo al causante?, al minimo costo
social y minimizando los efectos redistributivos.

Con estos objetivos como marco de referencia, enunciaremoes los instrumentos
existentes, priorizando los de mercado dada su superior eficiencia (aunque no
necesariamente conduzcan al resultado politico o ético deseado} y consistenciacon

las politicas generales existentes en Chile.

* 1.- INSTRUMENTQS BASADQS EN EL MERCADO

Estos instrumentosdeberian ser la base la regulacién ambiental, dado que entregan

‘sefiales precisas a los agentes productivos de bienes y servicios sobre los costos de

cada una de sus decisiones. El objetivo de los agentes productivos es alcanzar un
nivel é6ptimo (econémicamente determinado} de produccién y, por lo tanto, de
utilizacion de recursos. '

En este esquema el medio ambiente asume la calidad de un factor productivo
adicional y por lo tanto suuso éptime implicara una calidad ambiental apropiada.

Los principales instrumentos de mercado utilizables para una politica ambiental
SOM:

1.1 Impuestos al dafio ambiental.

La literatura ha tratado extensamente ¢l tema dej uso de impuestos para el control
de la contaminacién.

Dada la complejidad asociada ala determinacién de los niveles optimos de calidad
ambiental en lérminos decostos y beneficios sociales -fo que es imprescindible para
la determinacién del impuesto-, éstos normalmente son fijados en funcién de
estandares de calidad ambiental.

Para aprovechar la eficiencia de este tipo de instrumentos y para no produdir distorsiones, los
impuestos deben ser fijados diveciamente a la actividad a ser controlada, y no en forma indirecta a
algun insumio o producto de la misma.

2. Este cbjetivo se materializa a través del principio ™ El que contamina paga”. EJ concapto detras del principio, es
que s debe "imemalizar la externalidad negativa ya que ésta dhima implica la generacion de un mal publica debido

a la creacion de un bien privade,



Si el objetivo de la politica ambiental es alcanzar estandares de calidad ambiental,
debe existir un analisis que permita fijar el nivel de los impuestosaun niveltal, que
‘los ernisores enfrentados a la decisién de emitir pagando, o eximirse del pago
instalando equipos de abatimiento, o disminuir nivel de produccién, u otra accion
relevante, tome la decisién no relacionada con el mero pago de la tasa impositiva.

Este mecanismo puedeutilizarseconjuntamentecon estandaresdeemision. Deeste
modo se abren dos opciones:

a. Sblose paga al sobrepasar cierto nivel de emisiones. Esto implica «explicita-
mente» asignar privadamente una cierta capacidad de uso del ambiente.

b. Se paga portodo lo emitido. Esta forma, es consecuentecon el criterio deuso
de un bien publico.

Avecesel usodeimpuestos «<ambientales» se esgrime comouna fuentede recursos,
incluso ligades a tareas Ascalizadoras. Esto es inconstitucional, dado que la
Constitucién Politica del Estado sefiala que todos los tributos deberdn ingresara los
fondos generales de la nacién. Més importante atn: no tiene justificacion alguna
desde el punto de vista de control ambiental.

Es conveniente destacar que la aplicacion de impuestos a las emisiones estd avalada por el
presupuesto de que el uso del ambiente es de propiedad piiblica, en consecuencia los indiuiduos
pueden comprar a la sociedad ¢l uso de éste, a través del pago del impuesto.
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1.2 Subsidios.

Los subsidios implican un reconocimiento por partedel Estado del derecho quelos .

beneficiados tienen para contaminar (negacién de la definiciénde bien publico).La

sociedad a través del pago de un subsidio estd comprando ese derecho.

Este instrumento de politica presenta dos variantes:

a quien disminuye sus emisiones por sobre un nivel predeterminado.

T
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a. Pagos por unidad de reduccion de emisiones: en este caso, et Estado premia ™

Es interesante observar que a través de esta via se ha llegado a situaciones en las, .}
cuales empresas no rentables se mantienen en el mercadoy de otras que aumental. 2

su produccion, dadoqueelsubsidiodisminuye suscostos. Estoconllevaobviamente =
a distorsiones en el nivel 6ptimo de produccién e incluso a un aumento global de %
b

emistones.

s



b. Subsidios destinados a disminuir los costos de los equipos de control de
emisiones: estos subsidios tienen el grave problema de determinar qué esun
equipo de control de emisiones.

Elsistema desubsidios es conceptualmente contrarioal principio «el quecontamina
paga», el cual inspira la legislacion ambiental actualmente en tramite. Por lo tanto,
y como regla general, el subsidio solamente deberia ser utilizado cuando el objetivo
perseguido presenta beneficios sociales mayores que los privados y no es posible
cobrar esa diferencia. Arin asi, es conveniente que los subsidios sean otorgados
como suma alzada por una sola vez.

1.3 Sistemas de licencias de emisidn transables.

Este sistema, que esta siendo aplicado en la legislacién nacional de control de
contaminacion atmosférica, v que ha sido consignado por e} Comité de Ministros
de la Comisién Especial de Descontaminacion de la Region Metropolitana en el
Plan de Descontaminacién de Santiago, se fundamenta en dos aspectos basicos:

a. Elmedio ambiente tiene una capacidad de absorcién de los contaminantes.
Es decir, existe un umbral antes de que comijence a producirse dafio.

b. El costo de emitir cero es mayor que los beneficios que esto conlleva. El

concepto de emisién cero tiene relevancia sélo en aquellos contaminantes

_ cuyamera presencia en el ambiente pueda llevar niveles de riesgo asociados
{sin mmbral).

Tomando en cuenta estos aspectos, las licencias representan la capacidad de
absorcién que la atmésfera tiene para un determinado contaminante, lo que se
refleja en la asignacion de emisiones, por ejemplo en kilos /dia.

Respecto delaasignaciéninicial delas licencias, ésta puede tomar tres modalidades
(cabe hacer presente que la modalidad elegida determinara el grado de efectos
redistributivos); :

a. Laautoridad asigna las licencias gratuitamente a los emisores habituales,
sobre la base de reconocer a los que se encuentran en funcionamiento una
cierta cantidad de licencias. Esto implica reconocer unarealidad preexistente.
Las actividades nuevas, por lo tanto, deben adquirir licencias en el mercado
para respaldar sus emisiones.

b.  Se licitan las licencias. Se estima que ésta serfa la alternativa mas justz, por
cuanto a nadie puede regalarsele un bien de uso publico; ademas, presenta
la ventaja de que se genera un precio desde el inicio del sistema.



¢. Un sisterna mixto entre ias dos alternativas anteriores, asignando una
cantidad de licencias a las actividades existentes, dejando una proporaén
parauna licitacion posterior.

Ello pennite a la autoridad asumir la realidad preexistente y considerar las
actividades nuevas. Adernds, tavorece la puesta en marchadel sisterna, ya que por
|a via dela licitacion se establece un primet preciode mercadoalas licencias. Puede
ser de mucha utilidad, porque uno de los problemas del sistema de licencias
transables radica en la determinacion inicial del precio. '

El sistema de licencias de emision transables permite que una vez efectuada la
asignacién inicial, seanlos particulares quienes 1as transfierenlibremente, demodo
quesepuede venderparteoel total deellas, obligandoseala consiguiente reduccion
de emision por el monto delicencias vendidas. Asi,aquellasactividadesalas cuales
les sea mas conveniente, jnvertiran en equipos de descontaminacion..

En todo caso, este sistemna puede operar conjuntamente Con Otros tales como las
normas de emisién o impuestos.

Las licencias pueden ser temporales o definitivas; en el segundo caso constituirian
verdaderos derechos de propiedad perpetuos.

Porltimo, el sistema requierede ciertascondiciongsque deben cumplirse paraque
alcancen su objetivo integral, como SOt

a. DBajoscostos de transaccién, lo cual en un mercado pequeno como el nuestro
es posible que no sea problema, por cuanto la informacién sobre licencias
disponibles deberia ser muy transparente y accequible a todos. Ademas en
nuestro pais existe, en general, un muy eficiente mercadode intermediacion,

b. No existencia de poderes monopélicos: ello parece probable en nuestro
mercado, puestoque existe una legislacién antimonopoelios bastante acabada
y, por otra parte, al menos en el caso dela contaminacién del aire existe €1 -
Santiago un nimero importante de fuentes emisoras. E

¢, Correcta definiciony asignacion de los derechos de propiedad.

1.4 Sistema de dep0sitos retornables.

Este sistemaimplicael pagodeun sobrepreciocadavezquese adquiereunbien quf
genera residuos contaminantes. ' o

Como se puede apreciar, sit aplicacion esta referida al problema de los residuos i



principalmente dadas sus peculiaridades, a Jos riesgos. El principio de funciona-
miento del sistema es similar al de los dep6sitos retornables para Jos envases, en los
cuales si uno compra sin restituirlos, debe pagar un precio mayer por el valor del
nuevo envase. Del misme modo, si uno al adquirir un bien no lo reingresa a un
centro que permita su reciclaje, debera pagar un precio mayor por el bien que
adquiere. El total de los depésitos se devolveré a quien acredite haber retornado el
bien.

Lo novedoso del sistema es que practicamente la totalidad de su gestién es
entregada al sector privado, el cual se preocupara de montar los sistemas de
recoleccién y reciclaje adecuados si los montos de los depdsitos son los apropiados.

1.5 Tarifas.

Es el precio que debe pagar quien utiliza un recurso. Conceptualmente no tienen
ninguna diferencia con los impuestos, pero son utilizados para respetar la Cons-
titucion y financiar directamente la solucién de un problema.

El precio sera fijado en funcién del costo que significa solucionar el problema
ambiental queelusodedicho recurso ocasiona. El ejemplomas clasicoson las tarifas
por e} tratamiento de Jas aguas servidas o recoleccién y disposicion de residuos
solidos. '

2.- INSTRUMENTOS BASADOS EN CONTROLES DIRECTOS

Se caracterizan por la intervencién directa del Estado en las decisiones productivas
y operativas de las actividades a ser reguladas, Esta intervencién se plasma enla
utilizacién de los siguientes instrumentos de politica:

a. Normasde emisién: el Estado fija estdndares de emision para cada actividad
o fuente, de modo que ninguna de ellas puede sobrepasar los limites fijados.

Esuna herramienta muy efectiva para Jirnitar Ias emisiones unitarias decada
actividad o fuente, pero no genera incentivos que les permitan disminuir sus
emisiones por debajo de la norma.

Por otra parte, estas normas no impbcan necesariamente disminucion de las
emisiones globales en una zona, en la medida que al aumentar el nim ero de
fuentes emisoras las emisiones totales también lo hacen. En este caso, a pesar
dequeninguna sobrepasela norma, aumentaran lasemisiones totales debido



al aporte de las fuentes nuevas, a menos que la autoridad reguiadora actiie
sobrelacantidad deemisores y sobrelas normas unitarias, simultaneamen te.

Las normas de emisién pueden ser iguales para todas las actividades o variar
en funciéndela tecnologia, antigiiedad del proceso, combustible utilizado o
cualquier otro pardmetro del proceso. Esto es altamente inconveniente,
puesto que puede implicar premio a las tecnologias menos apropiadas, en
desmedro deaquélias més timpias. Ello podria tener justificacién en aquellos
€4s0s en quesea imposible reconvertir el proceso, perose recomienda que las
Gnicas excepciones sean manejos de los plazos de adaptacién.

Normas de emisién estrictas (incluso cero, 1o cual implica una prohibicién),
son justificadas en casos especificos de efluentes de alto riesgo.

b, Normas de calidad ambiental: especifican la calidad deseada del medio
ambiente. Estas normas pueden ser determinadas en funcion de andlisis de
riesgo, costo-beneficio, decisiones politicas u otros parametros, los que se
detallan en el capitulo relativo a normas.

¢ Especificaciones de procesos o equipos obligatorios:

Es una variacién de las normas de emisién. En este caso, lo que se impone es
la utilizacién de cierto tipo de tecnologias. La utilizacién de un instrumento
de este tipo tiene muchos inconvenientes, sobre todo considerando que las
tecnologias disponibles son muchas y variadas.

Porotra parteimponeal Estado el deberde probar permanentementelas tecnologias
nuevas, de modo de ir exigiéndolas o limitindolas en funcién de su avance. El
sistemadeimposiciénde tecnologiastiene los inconvenientes técnicos y econdmicos,
dequeuna vez utilizada la tecnologia requerida, no existen nuevos incentivos para
reducir las emisiones, salvo que el regulador asi lo exija, situacién que siempre se
encuentra con un alto grado de resistencia.

3.- INSTRUMENTOS BASADOS EN LA PERSUASION MORAL
Dicen relacin con el grado de aceptacion o rechazo « veluntario»® que puede tener i~
en la sociedad un producte, accién o servicio, en funcion del grado de impacto
ambiental derivado de su elaboracién, uso, efecto o disposicién final. Debemos
3. Lo cual implica la no existencia de sanciones “oficiates”
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instrumentos de Palitica para el Control Ambiental
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recordar que en la actualidad productos «inocuos» para el medio ambiente tienen
una gran demanda. Se-ha comprobado que un segmento de consumidores esta
dispuesto a pagar precios mas altos por ese tipo de productos.

Laméaxima eficiencia de estas politicas esdurante periodos transitorios enlos cuales
sistemas «mandatorios» de regulacion ambiental no estan implementados, de-
piéndose por lo tanto apelar a la colaboracion voluntaria de la sociedad.

Esta misma necesidad se da en situaciones de emergencia, donde la disposicion
yoluntaria es vital

Mantener un sistema basado en la sancién moral como situacion de régimen es
atractivo, pero dado que la moral y la ética son decisiones basicamente personales,
el mecanismo tiene efectividad séle en ciertos casos y circunstancias.

Esasi, comocampafias voluntarias han tenido efectos positivos ensituaciones como
Jas siguientes:

a. Cuando el Estado no dispone de recursos para desempefiar labores que son
percibidas como importantes y necesarias porlasociedad y para lascualesno
existe presupuesto. Esta situacién se percibe en actividades como trabajos
voluntarios en escuelas y hospitales, por ejemplo. Con respecto al medio
ambiente, esto se aprecia en la mantencion de areas naturales protegidas,
limpieza de derrames de combustibles, salvataje de animales afectados por
contaminacion, limpieza de basurales y otros.

b.  Apoyoa labores de vigilancia y denuncia de acciones con efectos negativos
sobre el medic ambiente.

¢. Cooperacién voluntaria en emergencias breves, tales como episodios de
contaminacién, falta de agua o energia y otros.

La persuasion moral y el voluntarismo tienen, claramente, un rol que jugar en el
logro de objetivos ambientales, pero no deben ser utilizadas en casos como la
produccién de vehiculos limpios y tratamiento de residuos industriales. En estos
casos, el uso inapropiado del voluntarismo tiende a desprestigiarlo y disminuir el
entusiasmo de la poblacidn con respecto a los programas.

4,- INVERSION GUBERNAMENTAL

Se utiliza principalmente cuando los causantes son difusos y los costos de tra.sac-
¢ién, implementacion y control son muy altos.



La inversién gubernamental en esta materia puede adquirir las mas variadas
formas. Entre ellas podemos enundar:

a.

Infraestructura en prevencion de dafos; por ejemplo, las plantas de trata-
miento de aguas, cuya funcién es evitar los dafos producidos por la conta-
minacién de las aguas. Recordemos que la construccion de las plantas de
tratamiento puede ser absorbida porla viadela entrega de estas enconcesion
al sector privado (parece la solucién més iogica), o por la gestion de partedel
propiosector publicodeestas plantas. Estaalternativarequiereunaimportante
inversién de parte de las actuales empresas de servicios sanitarios.

Actividades de regeneracion de ambientes degradados sobre los que no se
pueden identificar causantes responsables.

Investigacién. En esta materia el Estado puede tener un papel de gran
relevancia, considerando las caracteristicas de bien publico y difusiéndelos
resuitados de las investigaciones.

Educacién. Obviamente el Estado puede jugar unrol fundamental, haciendo
un esfuerzo por incorporar a los programas y curricula tante de ensenanza
escolar o universitaria contenidos de indole ambiental. Pero ademads, puede
financiar actividades comunicacionales mastvas, o programas especificos de
educacion ambiental, a través de los canales de educacién formales (liceos y
colegios), oinformales como puedeserla television, la radio, olos organismos:
no gubernamentales.

Redesde Monitoreo: en este punto le corresponde al Estado un papel central
en cuanto fiscalizador de la calidad del aire en las diversas Zonas y a su vezZ
diseminader de la informacién.






