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Resumen

El presente trabajo recoge las reflexiones surgidas durante la
primera fase del proyecto CEPAL/PNUD Aplicacion de Instrumentos
Econdmicos en la Gestion Ambiental de América Latina y € Caribe
(CEPAL/PNUD 2000, publicacion en preparacion). Este proyecto
consistié en la elaboracion de estudios de caso nacionales * en paises de
laregién que han ensayado la aplicacion de instrumentos econdmicos en
la gestion ambiental y estan en posicién de documentar las lecciones
acumuladas de esta experiencia. El andlisis de los estudios de caso se
centré en |os siguientes temas de investigacion.?

» Losfactores que estdn presentes en los casos de aplicacion exitosa
de instrumentos econdmicos en la regiéon y las edtrategias o
circunstancias que han sido determinantes para lograr este resultado
en el marco de la gestién ambiental;

e Las bareras que enfrenta la implementacién de instrumentos
econdmicos de gestion ambiental, dado € entorno juridico-
institucional y econdémico en los paises de laregion;

1 Los estudios de caso nacionales seran publicados en su totalidad en la publicacion CEPAL/PNUD Aplicacién de Instrumentos
Econémicos en la Gestion Ambiental de América Latina y el Caribe (publicacién en preparacion) y se encuentran disponibles en
linea a través de los sitios www.eclac.org (CEPAL) y www.undp.org (PNUD). Esta seccién presenta una sintesis de las
observaciones recogidas en |os estudios de caso nacionales interpretédndolas a la luz de la discusi6n de | as secciones anteriores.

2 Acquatella Jean, Documento Conceptual y Términos de Referencia para el desarrollo de casos por expertos nacionales. Proyecto
CEPAL/PNUD: Aplicacion de instrumentos econdmicos en la gestion ambiental en América Latinay e Caribe (mimeo) 1999.
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» Posibles estrategias de implementacion que pudieran seguir las autoridades ambientales de
la region para superar estas barreras y explotar las ventgjas potenciales de estos
instrumentos en la gestion ambiental; y

e Los tipos de instrumentos con mayor viabilidad de aplicacion, dado los marcos y
capacidades institucionales prevalecientes en laregion.

La investigacion se apoy6 en € 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 andlisis de
casos tuvo naturaleza cudlitativa, y enfatizd la identificacion y documentacion de factores que
condicionan la implementacion de estos instrumentos a aplicarse a la gestion ambiental bajo las
condiciones imperantes en laregion. 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. La mayoria de los casos documentados ponen en evidencia una serie de factores
condicionantes y falencias en la plataforma instituciona que acotan las posibilidades de éxito en la
aplicacion de instrumentos econdmicos de gestion ambiental. Estos factores condicionantes pueden
categorizarse alrededor de los siguientes g es tematicos:

a) Lanaturaleza de larelacién entre la autoridad ambiental y la autoridad fiscal

Serefiere ala existencia o no de un vinculo operativo entre la autoridad fiscal y las autoridades
ambientales a la hora de implementar instrumentos del tipo impuestos, tasas y tarifas que inciden
sobre € mango de recursos naturales o han sido disefiados con objetivos de gestion ambiental. Se
relaciona también con condicionantes asociados a la asimetria de poder y capacidad de negociacion
politica que frecuentemente se evidencia dentro de la estructura gubernamental entre la autoridad
ambiental y la autoridad hacendaria. Todos estos factores apuntan al tema, hasta ahora escasamente
tratado, de la necesidad de insertar en la agenda de reformas fiscales pendientes en la region las
provisiones necesarias para lograr instrumentar operativamente las metas de politica ambiental y
permitir a las autoridades la utilizacién de instrumentos fiscales especificamente destinados a logro
de objetivos de gestién ambiental.

b) Lageneraciéon y disponibilidad de informacién para realizar la gestion ambiental

Serefiere al grado de desarrollo y disponibilidad, dentro de la estructura gubernamentd, de las
funciones de generacion de informacion, capacidad de monitoreo, y evaluacion de opciones para
instrumentar la gestién ambiental. Apunta a la necesidad de realizar esfuerzos conjuntos, desde los
organismos nacionales de estadistica hasta las autoridades locales a nivel de cuencas 0 municipios que
operan la gestion ambiental, por construir y mejorar las funciones de generacion y difusién de
informacion especificamente destinada a la gestion ambiental. La disponibilidad de informacion por s
misma es insuficiente mientras las autoridades encargadas de la gestion ambiental, no logren acumular
la capacidad analitica requerida para evaluar distintas opcionesy mejorar € disefio y aplicacion de los
instrumentos de gestion.

c) La adecuacion del marco juridico-institucional para posibilitar una gestion
ambiental operativa

Serefiere a grado de evolucion del marco juridico-institucional paraincorporar las necesidades
operativas de la gestion ambiental, la cua requiere un claro mandato y mecanismos agiles de
insercion y coordinacion con digtintas instancias gubernamentales y niveles de gobierno para ser
gecutada. También se refiere a grado de coherencia existente entre la estructura de incentivos
implicitos en las politicas macro y sectoriales, y la estructura de incentivos manipulables por las
autoridades ambientales para lograr sus objetivos de gestion ambiental. Los incentivos que puede
manipular la regulacion ambiental operan en un dmbito microecondmico y las sefiales que los
instrumentos de gestion ambiental pueden transmitir a los agentes econdmicos pueden resultar
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fécilmente neutralizadas cuando la estructura de incentivos a nivel macroeconémico o sectorial actla
en direccién opuesta.

d) Laespecificidad territorial/regional de los instrumentos de gestién ambiental

La gestion ambiental, por su propia naturaleza, debe operar en espacios regionales especificos
como cuencas hidricas, ecosistemas, y zonas urbanas y/o industriales saturadas en determinadas
regiones del pais. Estos espacios, que constituyen unidades integradas para € disefio y operacion de
respuestas de gestion ambiental, rara vez se corresponden con las estructuras juridico-institucionales y
plataformas ingtitucionales existentes. Esta discrepancia y ausencia de plataformas juridico-
institucionales a nivel de cuencas y otras unidades territoriales de gestién ambiental, puede limitar
seriamente la aplicacion de instrumentos de gestion ambiental de incidencia especifica sobre unidades
del territorio. Las funciones administrativas y regimenes fiscales en la mayoria de los paises distan
mucho de incorporar operativamente procesos gue apoyen los objetivos de gestion ambiental, y
mucho menos la flexibilidad requerida para acomodar adecuadamente |a especificidad territorial que
exige dicha gestion.

e) La prioridad politica y fortaleza institucional lograda por las autoridades
ambientales

Involucra factores como € grado de credibilidad y capital politico alcanzado por |a autoridad
ambiental para hacer valer su mandato frente a la comunidad regulada y a resto del aparato
gubernamental. Varios de los estudios nacionales resaltan falencias de capacidad ingtitucional,
discontinuidad administrativa, y escasa capacidad para movilizar suficientes recursos técnicos y
humanos para instrumentar con posibilidades de éxito la gestion ambiental .

La dltima seccion del documento se dedica a andlisis de las lecciones resaltadas en |os casos
nacionales. Propone un modelo de multiples actores y maltiples incentivos para interpretar € entorno
regulatorio en € cua operan las autoridades ambientales de la regién y sugiriere posibles cursos de
accion en funcion de dicho entorno. Con base a este modelo y las observaciones de factores
condicionantes que surgen de los estudios de caso, se hacen una serie de recomendaciones dirigidas a
mejorar las oportunidades de aplicar con éxito instrumentos econémicos en la gestion ambiental en
los paises de la region. En general, se derta a la urgente necesidad de lograr mayores avances en la
construccién de la plataforma ingtitucional necesaria para posibilitar la utilizacion de instrumentos
modernos que mejoren la eficacia de la gestion ambiental para lograr su mandato bajo criterios de
costo-beneficio 'y costo-eficiencia, desarrollando d mismo tiempo su capacidad de
autofinanciamiento.’

3 Trabajos previos dela CEPAL sobre el tema apuntan al papel central que juega la consolidacion de unainstitucionalidad fuerte para

el logro de un desarrollo ambientalmente idéneo. Véase J.A. Ocampo, Politicas e instituciones para el desarrollo sostenible en
América Latinay el Caribe, Serie Medio Ambiente y Desarrollo No. 18. LC/L. 1260-P, septiembre 1999.
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. Introduccion

1. Aplicacién de instrumentos econémicos
en la gestiéon ambiental

Las instituciones reguladoras en materia ambiental en América
Latina y el Caribe enfrentan e reto de creciente de disefiar
instrumentos de gestion ambiental que puedan ser efectivos y
econdmi camente eficientes en el logro de las metas ambiental es que se
han trazado los paises a nivel naciona y local. Se impone la necesidad
de lograr objetivos de mejora de la calidad ambiental a menor costo
econémico posible. Particularmente ante la percepcion de que los
esquemas regulatorios tradicionales no han sido exitosos para
responder adecuadamente a los procesos de deterioro de la calidad
ambiental que aguejan la region. Ademas, frente a entorno de
restriccion fiscal que enfrentala mayoria de los paises de laregion, las
autoridades ambientales ven limitadas sus posibilidades de fortalecer
su capacidad mediante mayores asignaciones presupuestales y deben
explorar opciones de autofinanciar los avances en la gestion
ambiental.

11
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Durante la Ultima década a nivel mundia ha ganado aceptacion la opcién de comenzar a
incorporar instrumentos econémicos’ a la gestion ambiental para complementar los esquemas
tradicionales de regulacion directa. Basicamente por la oportunidad que ofrecen estos instrumentos
para introducir mayor flexibilidad mediante incentivos basados en precios/costos, y porque estos
instrumentos ofrecen también la posibilidad de obtener recaudacion para financiar la gestion e
inversiones ambientales a través de fondos especificamente destinados. En particular se han reportado
varias experiencias exitosas de utilizacién de instrumentos en la recaudacién de fondos para financiar
proyectos y programas ambientales y servicios de gestion ambiental en paises de la OCDE.” ° Sin
embargo, la aplicacion efectiva de instrumentos econémicos en la gestion ambiental de paises en vias
de desarrollo ha sido hasta ahora rel ativamente escasa.

Los instrumentos econdmicos constituyen una categoria mas de instrumentos de regulacion
ambiental. En teoria pueden utilizarse como complemento o substituto de otras categorias de
instrumentos con iguales fines, como son los instrumentos de regulacion directa a través de normativa
ambiental, o los acuerdos directos entre la autoridad ambiental y laindustria para efectuar mejoras de
desempefio ambiental, reducir emisiones etc. En la préctica los instrumentos econdmicos en la
gestion ambiental se han utilizado para complementar 10os marcos regulatorios existentes. Los paises
reconocen la necesidad de mantener normas, controles, sanciones y otras formas de intervencién
directa de parte de los gobiernos como parte esencia de los esquemas de gestion ambiental.

El uso de instrumentos econdmicos en la gestion ambiental ha tenido una lenta pero continua
evolucion desde comienzos de la década de los ‘70s cuando los paises mas industrializados
comenzaron a desarrollar sus politicas ambientales. La primera tendencia que se observa en |os paises
de la OCDE es que ha crecido la variedad de instrumentos usados en la gestion ambiental. Mientras
gue los cargos y tarifas a usuarios de recursos naturales y también los subsidios eran comunes en los
‘70s, se han vudto mas comunes otros tipos de cargos, como los cargos o tarifas por emisiones
vertidas o liberadas a distintos medios ambientales. La OCDE por gjemplo ha documentado mas de 60
tasas actualmente en uso en varios paises para € control de contaminacion del aire, agua, suelo,
residuos sdlidos y ruido (OCDE, 1994). Instrumentos de este tipo incluyen las tarifas e impuestos por
uso de recursos naturales, cargos sobre € volumen de contaminacion vertida o emitida al agua o aire.
También han aparecido otros tipos de instrumentos econdémicos como los esquemas de depdésito-
reembolso, los permisos transables para € uso de recursos 0 para emitir cierta cantidad de
contaminacion, bonos de desempefio depositados durante la gecucion de proyectos ambientalmente
riesgosos, y esquemas de etiquetado e informacion plblica, entre otros.’

Otro aspecto de esta evolucion o marca € creciente rol de los impuestos ambientales como
parte integral de los planes de reforma fiscal en los paises més desarrollados. Los paises de la OCDE
por g emplo estédn usando cada vez més los impuestos vinculados a pardmetros ambientales en sus
estrategias de control de contaminacion. La recaudacion de impuestos ambientales en los paises de la
OCDE represent6 € 2.5% del PIB en 1995, o casi € 7% de la recaudacion total en estos paises® La

Instrumentos econoémicos son todos aquellos que inciden en los costos y beneficios imputables a cursos de accién alternativos que
enfrentan los agentes; afectando por ejemplo la rentabilidad de procesos o tecnologias alternativos, o € precio relativo de un
producto, y en consecuencia las decisiones de productores y consumidores (CEPAL, 1997). Véase € Cuadro 1 para una taxonomia
delos distintos tipos de instrumentos. Para efectos del presente proyecto se consideran también como “instrumentos econémicos’ de
gestion ambiental los programas de regulacion informal basados en la diseminacién publica de informacion oficial sobre e
desempefio ambiental, certificacion, etiquetado, y otras fuentes de presion externa basadas en la transparencia de informacion.
Todos los cuales actlian a través de incentivos asociados a la imagen publica y reputacion frente a mercado con consecuencias
econdmicas sobre |os agentes.

Organizacion parala Cooperacion y e Desarrollo Econdmico, abarca los paises més industrializados.

6 OECD (1994 y 1995).

Para una descripcion detallada de los distintos tipos de instrumentos econdmicos utilizados en la gestion ambiental referirse a
(CEPAL/PNUD 1997; World Bank 1998(a); y Panayotou 1998).

OECD, Economic Instruments for Pollution Control and Natural Resources Management in OECD Countries: A Survey. OECD
Environment Directorate ENV/EPOC/GEEI(98)35/REV.1/FINAL, Paris, October 1999, p..5.
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mayoria de estos impuestos inciden sobre una base impositiva especifica relacionada con los
sectores de transporte y energia, pero también incluye los impuestos sobre manejo de desechos y
efluentes gque se hacen cada vez méas comunes.

En e dambito de la gestion de los recursos naturales son frecuentes los cargos e impuestos
sobre € uso de agua como mecanismo de controlar la cantidad substraida, asi como las tarifas
incrementales para cubrir el costo de tratamiento de las aguas servidas. En algunos casos se han
implementado esguemas de cuotas transferibles para e uso de agua. En €l mangjo de recursos
pesqueros €l instrumento méas usado son las cuotas de pesca transferibles, aunque algunos paises
también utilizan impuestosy tarifas como instrumentos de gestién en este sector. El uso de cargosy
subsidios es comun en el manejo de recursos forestales en varios paises. En general |os principales
instrumentos econdmicos actualmente en uso para la proteccién y gestion ambiental en paises de la
OCDE son los cargos, los impuestos ambientales, las tarifas por incumplimiento de la normativa,
los sistemas de depdsito-reembolso, la obligacién de pago cuando se determina responsabilidad
juridica sobre dafios ambientales, |os sistemas de permisos transables, 10s bonos condicionados al
desempefio ambiental, y los subsidios a actividades vincul adas a |a protecci6n ambiental.

Entre analistas y expertos existe un consenso creciente de que la aplicacion de instrumentos
econdémicos puede complementar las estrategias de regulacion directa que caracterizan |0s marcos
legales en la mayoria de los paises. En particular 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. Sin
embargo es preciso reconocer que la utilizacion adecuada de instrumentos econdémicos en la gestion
ambiental no constituye un asunto trivial. Su éxito depende, entre otros factores, de la capacidad de
las autoridades ambientales de trabajar coherentemente con la autoridad fiscal y de contar con una
sdlida capacidad de seguimiento y control para hacer cumplir |a regulacion ambiental. Capacidades
estas que en muchos casos todavia no logran las autoridades ambientales en los paises en vias de
desarrollo.

Dadas las restricciones fiscales que enfrentan las economias de América Latinay el Caribe,
pudiera esperarse gue una utilizacion mas extensa de instrumentos econdmicos permitiria bajar los
costos de lograr los objetivos de calidad ambiental que se han trazado los paises de la region y
buscar opciones de autofinanciar algunos componentes de la gestion ambiental. Sin embargo, salvo
algunos ensayos aislados, hasta la fecha no se ha observado en los paises de América Latinay €
Caribe una puesta en préctica vigorosa y sistemética de instrumentos econémicos en la gestiéon
ambiental. ;Por qué no ha ocurrido una implementacion mas extensa de dichos instrumentos?; ¢qué
factores condicionan su aplicacion exitosa en nuestraregion?; y ¢qué puede hacerse paralograrla?.

Estas son precisamente las preguntas que motivaron la investigacién realizada a través del
proyecto CEPAL/PNUD Aplicacion de Instrumentos Econdémicos en la Gestion Ambiental en
América Latinay el Caribe (CEPAL/PNUD 2000, publicacion en preparacién). La primera fase de
dicho proyecto consistio en la documentaci dn de la experiencia acumulada en laimplementacién de
instrumentos econdmicos en la gestion ambiental en siete paises de laregion através de estudios de
caso nacionales.” Las reflexiones emanadas de esta primera ronda de andlisis se recogen en e
presente documento.

°®  Durante la primera fase del proyecto CEPAL/PNUD se reglizaron estudios nacionales en Barbados, Brasil, Chile, Colombia,

Guatemala, México y Venezuela. La segunda fase del proyecto contempla la realizacion, durante el 2001, de estudios nacionales en
Argentina, Bolivia, Costa Rica, Per(iy El Salvador.
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2. Taxonomia de instrumentos econdémicos en la gestidn
ambiental

El Cuadro 1 a continuacién muestra una taxonomia de los distintos tipos de instrumentos
aplicables a la gestion ambiental. Las categorias de instrumentos de gestiéon ambiental cuya
implementacién fue objeto de andlisis en los estudios de caso del proyecto CEPAL/PNUD son
aquellas listadas entre la segunda y cuarta columna del Cuadro 1. Estas son categorias de
instrumentos cuyo disefio incorpora una orientacion de mercado.’® En primer lugar nos conciernen
los cargos, impuestos y tarifas ** por el uso de recursos naturales y/o por la emision de distintos
tipos de contaminantes al medio ambiente. Entre estos se encuentran, por €emplo, las tasas por uso
de agua, asi como las tasas por volumen de efluentes contaminantes vertidos a cursos de agua, 0
emisiones contaminantes liberadas al aire. El éxito obtenido por algunos esfuerzos piloto de
aplicacion de este tipo de cargos sugiere gque los mismos pueden contribuir significativamente a
logro de objetivos de mejora de la calidad ambiental, al financiamiento local de infraestructura de
saneamiento ambiental, y al fortalecimiento de instituciones locales de gestion ambiental a crear
vias parala captacién de recursos propios.

Dadas las necesidades actuales de fortalecimiento de las instituciones ambientales en la
regién, cobra creciente importancia la posibilidad que permite esta categoria de instrumentos de
captar recursos que pudieran destinarse especificamente a mejorar la gestién ambiental y fortalecer
las instituciones responsables. Este objetivo requiere que los recursos captados no se reciclen a
través del fisco sino que sean destinados especificamente a las instituciones responsables de la
gestién ambiental en las localidades y/o cuencas donde se cobran los cargos, tasas, 0 impuestos
(recaudacion especifica o “earmarked revenue’). En e contexto del proyecto CEPAL/PNUD,
Aplicacion de Instrumentos Econémicos en la Gestion Ambiental en América Latina y e Caribe
(CEPAL/PNUD 2000), se solicitd a las autoridades nacionales evaluar como hipétesis si una
aplicacion més sistemética de este tipo de cargos puede contribuir significativamente a
fortalecimiento y desarrollo de las instituciones de gestion ambiental en su estado actual. En
particular se solicité identificar cudles son los factores que impiden una aplicacion més extensiva
de estos cargos y un rol méas protagénico de los organismos de gestiéon ambiental en la
administracion de los mismos. Se encontrd gue frecuentemente |las autoridades ambiental es cuentan
con poco poder de negociacién y marcos legales que no prevén articulacion operativa con las
autoridades fiscales para lograr implementar efectivamente cargos ambientales de destinacién
especifica. S6lo en aquellos casos donde se encontraba presente una institucionalidad fuerte a nivel
de cuencas asociada a la administracién del recurso hidrico y con capacidad recaudatoria se
observan g/ empl os exitosos de aplicacion de este tipo de instrumento.

En gran parte de los paises de la regidon lograr un uso innovador de cargos, impuestos y
tarifas en la gestion ambiental frecuentemente enfrenta impedimentos legales cuya superacion
requiere de una clara voluntad politicay una vision comin de su potencial por parte de autoridades
ambientales y fiscales. Esta visién comin todavia constituye un objetivo a lograr en gran parte de
los paises pero seguramente tendra que ser considerada como parte integral de la agenda de las
reformas fiscales que enfrenten los paises en € corto y mediano plazo.

10 Denominados como “market based instruments’ (MBIs) en la literatura en inglés.
1 Para una descripcion detallada de los instrumentos mencionados sirvase referirse al documento Instrumentos Econémicos para la
Gestién Ambiental en América Latinay el Caribe CEPAL/PNUMA, 1997), pp.7-15.
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Los incentivos fiscales y los instrumentos que ofrecen facilidades financieras a inversiones y
actividades con externalidades ambientales *? positivas son la contraparte de los cargos e impuestos
gue se aplican a las externalidades negativas. Estos instrumentos generalmente se utilizan para
incentivar y promover inversiones en tecnologias de produccién més limpia, infraestructura ambiental,
y actividades de conservacion y recuperacion ambiental como en e caso de lareforestacion. Este tipo
de instrumentos encuentra importantes aplicaciones cuando se dirige a promover inversiones
ambientales en | os sectores de pequefiay mediana empresa que por sus caracteristicas y estructuras de
costo responden mejor a estos incentivos que alaimposicion de cargos.

La tercera columna del Cuadro 1, permisos transables, son categorias de instrumentos que
también actlan creando incentivos para la explotacion racional de un recurso. Los instrumentos bajo
el rubro de permisos transables han encontrado un nimero limitado de aplicaciones a nivel
internacional. Han sido utilizados sobre todo en situaciones donde se busca limitar la carga total de
emisiones contaminantes al aire en una determinada zona saturada o “burbuja’, o para limitar la
cantidad méaxima explotable de una zona pesquera. La idea es limitar la cantidad total explotable de
algun recurso renovable durante un periodo, pero otorgando flexibilidad a los agentes para optimizar
las cuotas individuales permitiendo transacciones libres de los permisos asignados. Creando en efecto
un mercado de permisos que permite racionalizar la explotacién del recurso.

Finalmente € Ultimo grupo de instrumentos incluidos en € andlisis son aquellos bgjo la
categoria de intervenciones a nivel de demanda final, en cuarta columna del Cuadro 1. Esta
categoria, mas que instrumentos propiamente dichos incluyen esquemas de “regulacion informa” a
través de programas que generan incentivos sobre las empresas a través de la diseminacion publica de
informacion y transparencia sobre e desempefio ambiental de las mismas y sus productos. Estos
instrumentos actdan a través de incentivos gque afectan la reputacién o imagen publica frente a
consumidor, otros competidores en € mercado, e incluso lavaloracién de la empresaen € mercado de
capitales (Dasgupta S. et al, World Bank 1998(b)).

Algunos paises han implementado programas que exigen a las empresas reportar informacién
sobre sus emisiones contaminantes a agencias técnicas del gobierno que luego diseminan
publicamente indices de desempefio ambiental generados a partir de esta informacion (ver g emplos
abgj0).”* * Estudios recientes demuestran como la “regulacién informal” através de la diseminacion
publica de informacién sobre desempefio ambiental, junto con otras fuentes externas de presion y
accion comunitaria, emerge como un factor significativo para explicar las diferencias observadas en €
comportamiento regulatorio de las plantas (Hettige et al, 1996). El uso de diversos esquemas de eco-

2 Externalidad ambiental: efecto sobre la calidad del medio ambiente o impacto ambiental (positivo o negativo) causado por el

desarrollo de una determinada actividad econdmica. Dicho impacto y su efecto sobre € bienestar social, a ocurrir fuera del
mercado, escapa del sistema de precios prevaleciente y puede ameritar regulacion para que el agente individua “internalice” en sus
decisiones latotalidad de los efectos que su actividad tiene sobre el bienestar social.

El programa RETC (registro de Emisiones y Transferencia de Contaminantes), en proceso de implementacion en México, es uno de
los primeros ensayos de aplicacion de este tipo de instrumentos en la region. Véase: RETC: Registro de Emisiones y Transferencia
de Contaminantes. INE-SEMARNAP, México 1997 (detalles disponibles a través de http://www.ine.gob.mx/dggia/retc/retc.html).

El programa PROPER en Indonesia es un g emplo exitoso que ha sido muy bien documentado. BAPEDAL, la agencia ambiental
indonesia, utiliza datos de cumplimiento con la normativa de descargas de aguas residuales para clasificar a las empresas segiin su
desempefio en una escala de cinco colores. La clasificacion del desempefio ambiental de las empresas es diseminada publicamente a
través de la prensa y otros medios de comunicacion, generando incentivos reputacionales para mejorar € desempefio. La escala de
cinco colores, desde oro para los lideres en prevencién de contaminacion que van més alla de la normativa, hasta negro para los que
causan serios dafios ambientales, ha mostrado ser un formato simple y efectivo para comunicar informacion ambiental sobre las
empresas a publico, medios y mercado financiero en Indonesia. PROPER seinici6 en junio de 1995 clasificando € desempefio de
las 182 plantas mas importantes. En la primera instancia se publicé solo los nombres de cinco plantas cuyos esfuerzos excedian la
normativa haciéndoles un reconocimiento publico; € 65% del total de las plantas que se encontraron en situacion de
incumplimiento fueron contactadas en privado y se les dio seis meses de plazo pata hacer ajustes y mejorar su clasificacion antes de
hacer publica la informacién sobre su desempefio. Para la segunda ronda de diseminacion publica de informacién, a los quince
meses de su inicio, los incentivos generados por e programa habian logrado reducir e nimero de plantas en situacion de
incumplimiento de 65% a 47% del total.

Para mayor informacion sobre PROPER véase: Wheeler D., S. Afsah, Going Public On Polluters In Indonesia: Bapedal’s Proper-
Prokasih Program, (disponible a través de http://www.worldbank.org/nipr/work_paper/index.htm).
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etiquetado y de certificaciones oficiales para avalar el comportamiento ambiental de empresas y
productos especificos también genera incentivos de este tipo y su utilizacion se ha extendido
notablemente a nivel internacional durante la presente década.

Cuadro 1
TAXONOMIA DE INSTRUMENTOS DE POLITICA APLICABLES A LA GESTION AMBIENTAL
Control directo -> <-----------mommemo Orientacidon de mercado -> &----Litigacion
Regulaciones e Cargos, Creacion de Intervencion a Legislacion
y impuestos y mercados nivel de
Sanciones tarifas. demanda final Responsabilidad
* Incentivosy “regulacion por dafios
financiamiento informal”
Estandares: Cargos a efluentes o Permisos Clasificacion por Legislacion Estricta
por uso: Transables: Desempefio: sobre
El Gobierno Responsabilidad
regula el tipo y El Gobierno cobra un El Gobierno establece | El Gobierno apoya | Ambiental:
cantidad de cargo a las fuentes un sistema de un programa de
contaminacion contaminantes o usuarios | permisos transables etiquetado o La Ley exige que el
emitido por individuales de recursos para contaminacién o | clasificacion por contaminador o
fuentes/agentes basada en la cantidad de | uso de recursos, desempefio que usuario del recurso

individuales; o el
uso de recursos
que efectian
usuarios
individuales.

Se monitorea el
cumplimiento y se
imponen
sanciones
(multas, clausuras
y prision) por
Incumplimiento.

Incluyen medidas
de zonificacion,
regulaciones
tecnoldgicas,
regulaciones de
cantidad, y
licencias o
permisos de
operacion.

contaminacién o uso del
recurso y naturaleza del
medio que recibe el
efluente. El cargo es lo
suficientemente alto para
crear incentivos para
reducir los impactos.

Incentivos fiscales y
facilidades de
financiamiento:

El Gobierno busca
promover inversiones en
tecnologia y produccion
mas limpia, reforestacion
y otras actividades con
externalidades positivas.
Facilidades de
financiamiento dirigidas a
las inversiones
ambientales de las
PYMES y otros sectores
prioritarios.

subasta o distribuye
los permisos, y
monitorea el
cumplimiento con el
sistema.

Las fuentes de
contaminacion, o
usuarios de recursos,
pueden transar
libremente los
permisos asignados a
precios de mercado
que fluctdan
liboremente.

requiere que los
productores
revelen informacién
ambiental sobre
sus productos
destinados a uso
final.

Adopcién de
certificaciones
voluntarias
basadas en
desempefio como
1ISO 14000 (por
ejemplo, cero
descarga de
contaminantes,
planes de
mitigacion,
Adopcion de
tecnologia de
prevencion de
contaminacion,
politica de reuso y
reciclaje de
desechos).
Etiquetado
ecoldgico para
productos
“ambientalmente
idéneos”.

pague los dafios que
ocurran sobre
terceras partes
afectadas.

Las partes afectadas
obtienen su
compensacion a
través de litigacion y
el sistema judicial.
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(Conclusién cuadro 1)

Regulaciones * Cargos, Creacion de Intervencion a Legislacion
y sanciones impuestos y mercados nivel de responsabilidad
tarifas. demanda final por dafios
* Incentivosy “regulacion
financiamiento informal”
- Estandares o - Cargos por volumen de - Incluir “valores - Legislacién que - Compensacion por
niveles maximos contaminacion ambientales” en los | requiera al dafios.

de contaminacion.

- Licenciamiento
de actividades
econémicas
contaminantes.

- Restricciones
del uso de la
tierra.

- Regulacion del
impacto de
construccion de
vias, tuberias,
puertos y tendidos
de comunicacion.

- Directivas
ambientales para
vias de transito
urbano.

- Multas por
derrames en
puertos y
depositos en
tierra en tierra.

- Prohibiciones de
materiales
inaceptables para
recoleccion por
servicios de
desechos sélidos
municipales.

- Cuotas para el
uso el agua.

excedente.
- Impuestos ambientales.

- Regalias y
compensacion financiera
por explotacién de
recursos naturales.

- Bonos de desempefio
depositados como
garantia de cumplir con
estandares de
construccion.

- Impuestos que afectan
la seleccién de modos de
transporte.

- Impuestos para
incentivar el reuso o
reciclaje de materiales
(ej. neumaticos y
baterias).

- Cargos sobre efluentes
para reducir
requerimientos de
tratamiento aguas abajo.

- Tarifas de recoleccion
de desechos soélidos.

- Cargos por uso de
agua.

- Incentivos fiscales para
inversiones en
tecnologias limpias.

- Financiamiento de
inversiones ambientales
a través de fondos
especialmente
disefiados.

precios de
expropiaciones
para construccion.

- Derechos de
propiedad bien
asignados sobre
aquellos recursos
que el desarrollo
urbano pudiera
afectar
potencialmente
(bosques, tierras,
zonas pesqueras).

- Sistemas de
depbsito-
reembolso para
desechos sdélidos y
peligrosos.

- Permisos
transables para
derechos de uso
de agua, y para
emitir
contaminantes al
aguay aire.

fabricante publicar
datos sobre su
generacion de
desechos sélidos,
liquidos y toxicos.

- Lista publica de
empresas
contaminantes.

- Etiquetado de
productos de
consumo (eco-
labels) relacionado
con materiales
nocivos (ej., fosfatos
en detergentes).

- Educacion sobre
reuso y reciclaje.

- Responsabilidad de
la gerencia de la firma
que actue
negligentemente y de
las autoridades
ambientales.

- Bonos de
desempefio de largo
plazo depositados en
garantia de riesgos
potenciales por la
construccién de
infraestructura.

- Requisitos de “Cero
impacto neto” para
tendidos de vias,
tuberias o derechos
de paso para
servicios publicos de
electricidad, agua etc.

Fuente: Basado en: Huber R., J. Ruitenbeek, R. Ser6a da Motta. (World Bank, 1998) Market Based Instruments for
Environmental Policy Making in Latin America and the Caribbean. World Bank discussion paper No. 381, World Bank,
1998(a). Traduccién J. Acquatella.
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3. Estructura del documento

Como se menciond anteriormente, el presente trabajo recoge las reflexiones surgidas del
andlisis de los estudios de caso nacionales elaborados durante la primera fase del proyecto. Los
estudios de caso nacionales han sido recopilados en la publicacion CEPAL/PNUD Aplicacién de
Instrumentos Econdémicos en la Gestién Ambiental de América Latinay €l Caribe (CEPAL/PNUD
2000, publicacion en preparacion). La discusion se ha estructurado en tres secciones de la siguiente
manera;

Laseccion | Factores que condicionan la implementacion de instrumentos econdmicos en la
gestién ambiental. Esta seccién hace un recuento de distintos factores de indole institucional y de
economia politica, entre otros, que con frecuencia enfrentan los esfuerzos de desarrollo vy
aplicacion de instrumentos econdémicos en la gestién ambiental .

La seccion Il, Sintesis de estudios de caso nacionales. Presenta en forma resumida las
principal es observaciones recogidas en |os estudios de caso nacionales realizados en el contexto del
proyecto CEPAL/PNUD Aplicacion de Instrumentos Econdémicos en la Gestion Ambiental de
América Latinay el Caribe.

Laseccion |1, Anadlisis y recomendaciones. A la luz de las observaciones y discusién de las
secciones anteriores, se propone un modelo de mlltiples actores y multiples incentivos para
interpretar €l entorno regulatorio en el cual operan las autoridades ambientales de la regiéon. Con
base a este modelo y las observaciones de factores condicionantes que surgen de los estudios de
caso, se hacen una serie de recomendaciones dirigidas a mejorar |as oportunidades de aplicar con
éxito instrumentos econdmicos en la gestion ambiental .
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ll. Factores que condicionan la
iImplementacion de instrumentos
economicos en la gestion
ambiental

Durante la Ultima década se ha acumulado un creciente cuerpo de
literatura que documenta los desafios que enfrenta la implementacién de
instrumentos econdmicos en la gestion ambiental en paises
industrializados y en vias de desarrollo. En esta seccidn se destacan
observeciones relevantes de este cuerpo de literatura sobre los
principal es factores que condicionan la implementacion exitosa de estos
instrumentos.

1. Generacion de ingresos fiscales para el
financiamiento de la gestion ambiental

La experiencia de los paises industrializados muestra que en la
aplicacion de instrumentos econdmicos del tipo cargos, tarifas e
impuestos, € objetivo recaudacion ha prevalecido sobre € objetivo de
creacion de incentivos para megorar la calidad ambienta
(CEPAL/PNUMA 1997, Panayotou 1994 y 1998). Igualmente en paises
en vias de desarollo e principa rol histérico de los
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instrumentos econémicos ha sido la recaudacion de fondos.™ Otros objetivos potenciales como la
reduccion de impactos y mejoras del desempefio ambiental, o € aumentar la eficiencia de la
regulacion, no han contado con € mismo énfasis (Huber R. et al. World Bank 19984).

Dada la consolidacion incipiente y deficiencias presupuestarias de |as instituciones reguladoras
en materia ambiental en América Latinay e Caribe e objetivo de recaudacion de fondos propios
necesariamente jugard un papel importante en € disefio de instrumentos. La restriccion fiscal
adoptada por la mayoria de los paises de la regién implica que € aumento de la capacidad de captar
recursos propios sera de vital importancia para que las instituciones ambientales logren fortalecerse y
desarrollar capacidad técnica necesaria para realizar una gestion efectiva. La evidencia indica que se
requiere gran credibilidad politicay solvencia técnica para aplicar con éxito instrumentos econémicos
gue logren inducir cambios en & desempefio ambiental de los agentes regulados que se traduzcan
efectivamente en mgoras significativas de la cadidad ambiental. Obviamente estas condiciones no
estan presentes en las etapasiniciales del desarrollo de las agencias reguladoras en materia ambiental.
Mientras las mismas enfrenten limitaciones de recursos presupuestarios y humanos los objetivos
recaudatorios continuaran siendo una parte importante en € disefio de instrumentos.

Frente a este escenario, la aplicacion de instrumentos econdmicos para generar ingresos fiscales
destinados a objetivos ambientales especificos esta cobrando importancia en varios paises. Los
programas més exitosos son aquellos donde (a) los cargos, tarifas, y/o impuestos se han vinculado a
los sistemas de recaudacion existentes, y (b) 10s recursos captados se han canalizado hacia autoridades
descentralizadas para efectos de gecucion de planes ambientales y fortalecimiento institucional
(Huber R. et a World Bank 19983, p. 2). Es importante resaltar en estos casos € hecho de que la
recaudacién por s sola no garantiza una gestion ambiental exitosa. Los fondos captados deben
canalizarse hacia las autoridades ambientales locales, a fortalecer sus capacidades ingtitucionales de
gestion ambiental, y acontribuir alas inversiones de infraestructura necesarias en cada caso. En esto
consiste precisamente € “ destino especifico” de larecaudacion ambiental, 1a cual en muchos casos ha
resultado instrumental paralograr la aceptacion politica de los nuevos esquemas de gestion ambiental
gue incorporan incentivos econémicos.

El destinar especificamente los ingresos provenientes de cargos, tarifas y/o impuestos
ambientales ha contribuido a su aceptacion por los contribuyentes que pagan cargos y/o impuestos
especificos ligados ala provision de un servicio o programa ambiental que ellos apoyan. O cuando los
cargos aplicados se justifican para cubrir los costos de un programa de descontaminacion, o la
infraestructura de saneamiento local en la zona donde se aplican los cargos. La naturaleza misma de
los problemas de gestion ambiental, que esta intimamente vinculada a espacios geogréficos y
comunidades politicas especificas (g. una cuenca hidrica, una ciudad o zona industrial contaminada,
areas slvestres etc.) determina que e destino especifico de recursos provenientes de cargos
ambientales sea con frecuencia una opcién exitosa en politica ambiental, a pesar de que normalmente
en las finanzas publicas se evita destinar especificamente recursos fiscales.

Aumentar la aplicacion de este tipo de recaudacion ambiental especifica en la regién presenta
importantes desafios de colaboracién entre las autoridades ambientales y |as autoridades fiscales. En

5 Al predominio del objetivo recaudacion, puede haber contribuido la incertidumbre inherente a intentar afectar cantidades (de

contaminacion, o uso de recursos) actuando sobre variables de precio (a través de cargos/impuestos sobre insumos, emisiones y
efluentes, etc.). Lograr objetivos de calidad ambiental a través de la aplicacion de cargos, tarifas y/o impuestos supone que a la hora
de fijarlos € ente regulador tiene la capacidad de anticipar € grado de respuesta (elasticidad) de las fuentes de contaminacion o
usuarios de recursos frente a los mismos. En muchos casos no existe informacion disponible que permita anticipar € grado de
respuesta de |os agentes regulados y los cargos deben ser aplicados en un proceso gradual de ensayo y error hasta lograr |os objetivos
deseados. Frecuentemente para lograr su aceptacién politica el nivel de los cargos aplicados no es suficiente para incentivar cambios
en los agentes que mejoren significativamente los parametros de calidad ambiental sobre los que se pretendiaincidir. La experiencia
acumulada indica que en general las instituciones reguladoras encuentran més factible disefiar un cargo, tarifa y/o impuesto
ambiental para lograr un objetivo especifico de recaudacion, que enfrentar las exigencias técnicas de disefiar un sistema de cargos
gue logre una mejoria especifica de la calidad ambiental.
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general laexperiencia de colaboracion entre las autoridades ambientales y |as fiscales con que cuentan
los paises es escasa, y |0os marcos legales e institucional es vigentes no facilitan dicha vinculacién. El
logro de una colaboracién més substancial probablemente dependera de la iniciativa y capacidad
técnica que muestren |as autoridades ambientales y de la voluntad politica que pueda generarse en las
autoridades fiscales paraincorporar la aplicacién de recaudacion para fines ambiental es especificos en
los proximos afios. Eventuamente los objetivos de gestion ambiental tendran que expresarse como
parte integra de las reformas fiscales que se realicen a futuro. Dadas las necesidades de
fortalecimiento y desarrollo técnico de las instituciones ambientales en la region, la generacion de
ingresos de destino especifico se considera una de las areas de mayor potencial para aumentar la
aplicacion de instrumentos econdmicos en los paises dirigidos a lograr € autofinanciamiento de la
gestion e infraestructura ambiental.

El Banco Interamericano de Desarrollo (IDB) hace eco de esta necesidad en las
recomendaciones finales del estudio sobre el marco legal e institucional de gestion ambiental en los
paises del Conosur:

“...El andlisis encontré severas limitaciones financieras en todos los niveles de la gestion
ambiental. Una de las opciones para responder a estas limitaciones es asociar la captacién de fondos
para la proteccién ambiental a la capacidad de recaudacion de ingreso del mismo sector. Para lograr
€30, se debe establecer legid aci dn especifica que cambie |os mecanismos preval ecientes de asignacion
de recaudos fiscales a %reﬁupuesto nacional sin distincion de su origen y que posibilite su destinacién

agastos especificos...”.
Como acciones especificas atomar recomienda:

“...Revisar todas las fuentes de captacion de fondos para la gestion ambiental. Promover una
discusién participativa con otras agencias gubernamentales sobre las actuales fuentes de fondos para
la gestion ambiental y sus posibles mejoras. Establecer legidacién que destine especificamente los
recaudos de tarifas, multas y otros cargos ambientales alas agencias de gestion ambiental ...” "’

Iguamente e Banco Mundia identifica esta necesidad como una de las tres &reas mas
importantes que ameritan atencion a futuro en e resumen gecutivo de su estudio sobre instrumentos
de mercado paralagestién ambiental en once paises latinoamericanos:

“...Mientras que € papel que juegan los instrumentos de mercado (market based instruments)
en la recaudacion de fondos ha sido sefidlado como muy importante, se mantiene todavia una fuerte
necesidad de canalizar los fondos recaudados a |as autoridades locales para asitir la construccion de

capacidades ingtitucionales...” *®

2. Necesidad de compatibilizar la aplicacion de instrumentos
economicos de gestiéon ambiental con el entorno de politica
macroecondmicay de politicas sectoriales y regionales

El disefio y aplicacién de instrumentos econdmicos de gestion ambiental |6jos de operar en un
vacio, se enmarca dentro de un contexto de otras decisiones de politica de caracter macroecondmico,
sectorial, o regional que frecuentemente tiene un efecto mucho mayor sobre la conducta de los agentes
hacia el medio ambiente que la estructura de incentivos manipulables por € regulador ambiental. Este

16 |DB, Environmental Management in the Southern Cone. Final Report (ATN/II-5109-96), Inter-American Development Bank,

Recommendation # 14, p. 64, December 1996.

IDB, Environmental Management in the Southern Cone. Final Report (ATN/I1-5109-96), Inter-American Development Bank,

Recommendation # 14, p. 64, December 1996.

18 Huber R., J. Ruitenbeek, P. Serda da Motta. (World Bank, 1998) Market Based Instruments for Environmental Policy Making in
Latin America and the Caribbean: lessons from eleven countries. World Bank discussion paper No. 381, p. 3, World Bank, 1998.
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ultimo en ocasiones debe buscar propiciar “acciones correctoras de ef ectos negativos ocasionados por
otros instrumentos econdmicos a disposicion de instancias gubernamentales diferentes al regulador
ambiental. Parte de la actividad de este dltimo debe ser € disefio de instrumentos que contrarresten
fallas de mercado que inciden en decisiones negativas para € ambiente por parte de otros tomadores
de decisiones, o incluso corregir fallas de mercado inducidas por éstos’.*® (F. Giner de los Rios, INE-
SEMARNAP, México 1997).

Estas observaciones sugieren gue la efectividad Ultima de los instrumentos aplicados a la
gestion ambiental depende en gran medida de su articulacion coherente con € resto del entorno de
politicas publicas donde ellos operan. Este hecho exige un esfuerzo de coordinacion y colaboracién
entre la autoridad ambiental y las autoridades de otras areas productivas (g. agricultura, mineria,
industria etc.), que frecuentemente esta ausente. En este sentido es pertinente modificar 1os subsidios
y otras distorsiones sobre actividades o insumos (g. fertilizantes, energia, agua, etc.) con
externalidades negativas para € medio ambiente, antes de buscar contrarrestar la estructura actual de
incentivos en distintos sectores de la economia a través de la imposicién de instrumentos econdémicos
con fines ambientales. En muchos casos € origen de las distorsiones presentes puede encontrarse en
fallas de politica asociadas a fendmeno de competencia fiscal entre paises o estados de una
federacion que otorgan subsidios y exoneraciones fiscales especiales con € objetivo de atraer
inversionesy promover determinadas actividades (6. mineria, etc.) sin una adecuada consideracion de
las externalidades asociadas.

En la opinién de algunos expertos, la articulacion coherente de los instrumentos econdmicos de
gestion ambiental dentro del marco de general de politica econdmica requiere que |os paises instauren
leyes marco para definir de manera sistematica las modalidades de aplicacién de instrumentos en la
gestion ambiental y la forma como las distintas instancias gubernamentales deben trabgjar en su
implementacion. Més ala de un tratamiento formal a través de legidacion, esta discusion saca a
relucir € desafio que enfrentan las autoridades ambientales de mejorar su capacidad de diadlogo y
articulacién con otras autoridades econémicas a la hora de implementar instrumentos en la gestion
ambiental.

3. Desafios presentados por las condiciones juridico-
institucionales prevalecientes

Diversos autores sefialan que las condiciones juridico-institucionales bajo las cuaes se
desarrolla la gestion ambiental en la regién presenta importantes desafios y espacios para mejorar.
Entre las caracterigticas juridico-ingtitucionales que condicionan la gestion ambiental se encuentran
las siguientes:

e “...Gran dispersién de las responsabilidades de gestion ambiental entre varias entidades

nacionales, regionalesy locales.

e Colisiony conflicto de competencias entre | as diversas entidades responsables de la gestion
ambiental como consecuencia de la dispersion de responsabilidades y faltade claridad en la
definicién de los linderos de competencia.

e Conflictos de interés al interior de entidades que tienen a su cargo la doble funcion de
promover € aprovechamiento de recursos naturales, y de administrar y controlar su uso.

1 En la literatura generalmente éstas distorsiones inducidas por instrumentos de politica se denominan “fallas de politica’. Un
gemplo sectoria tipico son las politicas de fomento agricola que promueven subsidios implicitos a uso de fertilizantes y abonos
quimicos, con desastrosos impactos de salud y ambientales sobre el mismo suelo, agua, e incluso la atmésfera. Ello obliga a
regulador ambiental a buscar soluciones a un problema creado por otro instrumento econémico que no considerd estas
externalidades en su disefio. (F. Giner de los Rios, INE-SEMARNAP, México, 1997.
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Autonomia limitada de las autoridades ambientales por estar adscritas otras entidades del
Estado encargadas de promover € desarrollo sectoria (g. Ministerio de Agricultura).

Carencia de una entidad ambiental naciona con la autoridad para coordinar la gestién
ambiental de las diversas entidades locales, regionales y nacionales y con la capacidad de
servir de interlocutor adecuado frente a los diferentes promotores, estatales y privados del
desarrollo sectoridl.

Carencias de canales adecuados de participacion ciudadana para que los grupos de interés
puedan hacer valer sus expectativas frente a la gestién ambiental del Estado, y jugar un rol
activo en laplaneacion y lafiscalizacion del cumplimiento...”.

El camino transitado por los paises més industrializados de la OCDE en e desarrollo de
condiciones juridico-ingtitucionales que permitan una gestion ambiental efectiva apunta ciertas
caracteristicas determinantes. Seglin la experiencia de estos paises |os principales factores que inciden
sobre las condiciones juridico-institucionales para megjorar |la efectividad de la gestién ambiental son
los siguientes:

Principales factores que influyen en la efectividad de la gestion ambiental en
paises de la OCDE

“...La importancia politica y € grado de compromiso del gobierno de enfrentar los
problemas ambientales. Ambas dependen a su vez de (@) la preocupacion del publico por
los problemas ambientales y su acceso a informacién relevante sobre los mismos; y (b) la
existencia de mecanismos de presién puiblica sobre | as decisiones ambientales™.

La capacidad de identificar objetivos ambientales factibles a través de (@) mecanismos
apropiados para establecer prioridades; (b) coordinacién de paliticas inter-sectoriaes; y (€)
la construccién de consenso entre reguladores, empresasy € publico general.

La capacidad del sistema administrativo, legal e ingtitucional de traducir en acciones
concretas |os objetivos ambientales, determinada por: (a) la capacidad humana, técnica, e
institucional del sistema administrativo; (b) la facilidad de los mecanismos de cooperacion
entre autoridades a todos los niveles administrativos; (c) € grado en que la legidacion y
regulacion toma en cuenta las capacidades administrativas y facilita laimplementacion; (d)
flexibilidad para permitir respuestas costo-eficientes a la regulacion ambiental; y (e) €
gjuste y desarrollo gradual de las instituciones para enfrentar la importancia creciente de la
agendaambiental ...”. %

Desafios presentados por la escasez de informaciéon y
deficiencias de monitoreo y evaluacion necesarios para la
gestion ambiental

La regién presenta serios déficits en € desarrollo de estadisticas y sistemas de monitoreo e
informacion ambiental, tanto a nivel nacional como a nivel local, lo cua limita las posibilidades de
gestion y de disefio de instrumentos. Con excepciones aidadas, 10s servicios nacionales de estadisticas
han reaccionado muy lentamente a la necesidad de congtruir mecanismos de recoleccion de

20
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(Rodriguez y Uribe, 1995), (Sejenovich y Abraham, 1995).

Indudablemente € rol de los medios de comunicacion social resulta esencial paralograr una amplia difusion publica de informacién
ambiental que permita a la poblacién conocer los riesgos presentes, sus derechos a un medio ambiente saludable, y los parémetros
necesarios paramovilizarse y exigir acciones concretas de parte de |as autoridades correspondientes.

M. Lovei, Ch. Weiss Jr. Environmental Management and Institutions in OECD Countries: lessons from experience. World Bank,
Environment Department Paper No. 46, 1997.
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informacion y capacidad estadistica de contenido ambiental. En la mayoria de los paises esta tarea
todavia esta pendiente y constituye un importante reto a futuro. La necesidad de generar informacion
relevante para establecer prioridades en la gestion ambiental en base a una clara nocion de los costos y
beneficios asociados a distintas opciones regulatorias e instrumentos congtituye también un reto para
las ingtituciones nacionales y locales directamente encargadas de g ecutar y vigilar € cumplimiento
con la regulacion ambiental. La aplicacion exitosa de instrumentos de gestion ambiental requiere
encontrar mecanismos para reducir esta brecha de informacion, y fortalecer las funciones de
recoleccion de informacién, monitoreo, evaluacion de la efectividad, y gjuste de los instrumentos
implementados.

Ademas de la generacion de informacion para € diagnéstico, priorizacion y disefio de
instrumentos, la gestion ambiental frecuentemente exige gue las instituciones encargadas sean habiles
en e mango de estrategias comunicacionales frente a la opinién publica y los actores afectados.
Frecuentemente los objetivos de gestion ambiental y la aplicacion exitosa de los instrumentos que los
apoyan, solo pueden lograrse con un sdlido apoyo de la opinidon publica, de las comunidades
involucradas, y de los actores afectados por los instrumentos. Por su propia naturaleza, la gestion
ambiental estd cargada de elementos de movilizacién politica y mangjo de la opinién publica que
deben ser orquestados con éxito por la autoridad ambiental para lograr su mandato. Esto resalta la
importancia del mangjo de estrategias de comunicacion e informacion de parte de las autoridades
ambientales para lograr la construccion de consenso y bases de apoyo politico. Obviamente la
credibilidad de dichas estrategias de comunicacion dependera en gran parte de su fundamento en
bases de informacin objetiva a disposicion de las autori dades ambiental es.

En € entorno regiona ya es un hecho que las autoridades ambientales se han visto forzadas a
disefiar estrategias de comunicacién publica para responder a creciente cuestionamiento del publico
sobre |os temas de su competencia. Esto apunta al creciente rol de los enfoques de gestién basados en
informacion publica, tal como la diseminacién publica de indices de desempefio ambiental de las
empresas, sobre los programas voluntarios de cumplimiento con la normativa ambiental, y otros
programas que incorporen incentivos reputacionales en la fiscalizacién ambiental.

Principios sobre el uso de informacion en la gestion ambiental

e “..Enfasis en productos de informacién: Para aumentar la efectividad de sus esfuerzos
de fiscalizacion y cumplimiento de la normativa una agencia reguladora debe asignar
recursos ala generacion y diseminacion efectiva de productos de informacién. Se requieren
datos confiables e informacién integrada para que los reguladores tengan la capacidad de
establecer prioridades que reflgien los costos y beneficios relativos de las distintas
opciones. Igualmente se necesita informacion pablica precisa y actualizada que evallie
apropiadamente € desempefio ambiental de las empresas, para poder dirigirla hacia los
mercados y lacomunidad y generar incentivos externos paramejorar € desempefio.

e Orquedtar en lugar de dictar: La agencia reguladora es sélo uno de los actores en €
escenario. Las actividades de la agencia que influencian indirectamente a las empresas
contaminantes, através de otros agentes, pueden ser tan importantes como |os esfuerzos de
la fiscalizacién directa. Programas de educacion ambiental en comunidades afectadas,
publicacién de indices de desempefio ambiental de plantas, y capacitacion técnica del
personal ambiental de industrias contaminantes son agunos gemplos de posibles
apal ancamientos a ser aprovechados.

e Alentar la participacion: La agencia reguladora puede fecilitar la incorporacion de
esfuerzos voluntarios através de la provision de informacion confiable sobre emisionesy la
calidad loca dd ambiente, alternativas técnicas de mitigacion, y la transferencia de
experienciade otras locaidades.
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e Aprender de experiencias piloto: Dadala complejidad del proceso de implementacion de
politicas ambientales y sus incertidumbres, es dificil saber por adelantado cudes
instrumentos funcionardn mejor. En lugar de comprometerse a programas de gran escala,
las agencias reguladoras deben enfatizar un aprendizaje estructurado, a través de
experiencias piloto, construyendo graduamente sus sistemas de informacion para
monitorear los desarrollos, y construir programas mas grandes a medida que se acumule
experiencia.

e Uso de instrumentos flexibles: Por sus condiciones dindmicas los paises en desarrollo
pueden experimentar rdpidos cambios de calidad ambiental frente a los cuaes las
instituciones ambiental es deben poder adaptarse répidamente. EI mandato de las agencias
reguladoras debe incluir la capacidad para gjustar la regulacién ambiental apropiadamente
en respuesta a procesos de deterioro...”

5. Intensidad administrativa de la aplicacién de instrumentos
economicos en la gestiéon ambiental

La experiencia acumulada sugiere que la implementacion efectiva de instrumentos econémicos
es intensiva administrativamente. En la practica muchos paises encuentran que la aplicaciéon de
instrumentos econdmicos en la gestion ambiental implica costos administrativos similares a los
incurridos para administrar regulaciones de comando y control * Los requerimientos de monitoreo y
otras actividades de fiscalizacion dd cumplimiento que son necesarios a implementar regulacién de
comando y control también son necesarios al aplicar instrumentos econdémicos. Los requerimientos de
monitoreo, de disefio legal, necesidades de consulta publica, y los requerimientos de fiscaizacion y
recaudacién de los instrumentos econémicos no son marcadamente diferentes a los requeridos por
regulaciones de comando y control estrictas. La aplicacidn de instrumentos econdmicos puede incluso
requerir esfuerzos administrativos adicionales para responder alas exigencias de disefio y los cambios
institucionales que surgen de la aplicacién de los instrumentos. Por estas razones la literatura coincide
en que la aplicacién de instrumentos econdmicos no puede verse como un substituto por instituciones
ambientales débiles o por regulaciones de comando y control en la gestion ambiental. Algunos
elementos regulatorios directos siempre son necesarios y una base institucional fuerte es un pre-
requisito paralaimplementacion de instrumentos econdmicos (Huber R. et al, World Bank, 1998(a)).

Las exigencias administrativas de la implementacion de instrumentos econdmicos requiere de
instituciones ambientales fuertes. Factores como fata de presupuesto, inexperiencia, y escasa
voluntad politica limitan seriamente las posibilidades de éxito de cuaquier esfuerzo de
implementacion de gestion ambiental ya sea a través de instrumentos econémicos o de regulacién
directa.

“...Los instrumentos de mercado (market based instruments) se han utilizado con poca
frecuenciaen los seis paises analizados. Las limitaciones principales para una adopcién mas ampliade
estos instrumentos es la falta general de capacidad técnica, legal y administrativa, la resistencia
politica 'y ezréonémica, la complejidad de implementacion, y una tradicion enraizada de enfoques de
control...”.

2 Adaptado de: Wheeler D. Information in Pollution Management: the new model, en Brazil: Managing Pollution Problems, The

Brown Environmental Agenda. World Bank Report #16635-BR, June 27, 1997. Traduccién J. Acquatella

Si bien los costos de administrar la aplicacion de regulaciones directas e instrumentos econdmicos son similares para la agencia
reguladora, |os costos privados de cumplir con la normativa ambiental son menores en el caso de los instrumentos por la flexibilidad
que estos ofrecen.

BID, Environmental Management in the Southern Cone. Final Report (ATN/I1-5109-96), Inter-American Development Bank,
Recommendation #12, p. 62, December 1996. Traduccion: J. Acquatella.
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Como acciones especificas este estudio realizado por e BID recomienda:

“...Enfocar la implementacion de estos instrumentos a través de enfoques especificos a las
caracteristicas de cada pais que minimicen la carga administrativa, y construir capacidad para estudiar
la factibilidad de aplicacién y las barreras politicas e inditucionales que enfrenta su
implementacion...”

6. Un ejemplo de implementacion exitosa: aplicacion de tasas
retributivas por contaminacién hidrica en la Cuenca de Rio
Negro, Antioquia, Colombia

El siguiente ggemplo ilustra un proceso reciente de implementacion exitosa de tasas aplicadas
sobre vertidos contaminantes a cuerpos de agua. El gemplo de implementacién descrito muestra
algunos factores importantes para maximizar las posibilidades de éxito de la aplicacion de un
instrumento econdmico de esta natural eza:

* Recaudacion directa y destinacion especifica de las tasas por las autoridades ambientales
regionales. Un punto clave para e éxito de esta experiencia lo constituye la existencia de
una base institucional previa a nivel de las unidades de gestiéon (cuencas) con un claro
mandato ambiental y con autoridad y capacidad recaudatoria (las Corporaciones
Auténomas Regionales 0 CARs establecidas a nivel de cuencas en Colombia cuentan con
una larga tradicién en ese pais). No cabe la menor duda que la mayoria de los paises no
cuenta con una base ingtitucional que permita recaudacion directa y/o destinacién
especifica con fines de gestion ambiental por las autoridades que operan en las unidades
geogréficas donde opera dicha gestién (g. cuencas, zonas industriadles o urbanas de
contaminacion critica, ecosistemas €tc..).

* Maetas regionales de reduccién de carga contaminante en cada cuenca consensadas entre
todas las partes interesadas y sobre la base de pardmetros de calidad ambiental de facil
seguimiento.

e Monitoreo, recoleccion y diseminacion transparente de |los parametros de calidad ambiental
escogidos para evaluar e desempefio de los agentes regulados y € avance hacia la meta
consensada.

* Negociacion de un consenso para asignar los fondos recaudados, en proporciones
preestablecidas, a los programas de descontaminacion eecutados por cada uno de los
actoresinvolucrados: las municipalidades, lasindustrias y la agencia reguladora regional.

Base juridica de la tasa retributiva en Colombia

El articulo 42 de la Ley 99 de 1993 establece las tasas retributivas y compensatorias, que se
cobran por la utilizacién directa o indirecta de un recurso o por la compensacion de los gastos de
mantenimiento de la renovabilidad de los recursos.

“...La utilizacién directa o indirecta de la atmdsfera, del agua y del suelo, para introducir o
arrojar desechos o desperdicios agricolas, mineros o industriales, aguas negras o servidas de
cualquier origen, humos, vapores y sustancias nocivas que sean resultado de actividades antrépicas o
propiciadas por & hombre, o actividades econdmicas 0 de servicio, sean 0 no lucrativas, se sujetara a
pago de tasas retributivas por las consecuencias nocivas de las actividades expresada.”

% BID, Environmental Management in the Southern Cone. Final Report (ATN/II-5109-96), Inter-American Development Bank,
Recommendation #12, p. 62, December 1996. Traduccién: J. Acquatella
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La tasa retributiva se considera en este sentido como un precio que cobra € Estado por €
servicio prestado de utilizar el medio ambiente como un vertedero. La recaudacion de estas tasas son
ingresos de | as autoridades ambientales regional es.”’

Disefio de |la tasa retributiva

El Ministerio del Ambiente establecié una tarifa minima tomando en cuenta los costos de
recuperacion del recurso, y un sistema de gjuste incremental para incentivar una reduccién de la
contaminacion hasta alcanzar la meta concertada en cada region ddl pais.

Las principales caracteristicas de la tasa retributiva disefiada por € Ministerio del Ambiente de
Colombia son las siguientes:

e Lacomunidad regiona concierta la meta de reduccidn total de la contaminante deseada
para sus cuerpos de agua. El Consgjo Directivo de cada Corporacion Auténoma Regional
(CAR) negocia la meta con representantes de toda la comunidad involucrada sobre la base
de la estimacion de carga contaminante total actual realizada por ladireccién dela CAR.

e Cada entidad regulada debe pagar la Tasa por € servicio de usar € rio como basurero.
Cada Corporacion Auténoma Regiona organiza e sistema de medicion, laboratorios,
cobro, facturacién y recaudo.

* La entidad regulada tiene flexibilidad tota en su forma de reducir la contaminacion,
buscando minimizar sus costos a través de soluciones de descontaminaciéon menos
COstosas.

e LaTasase implementa en forma gradual durante cinco afios partiendo de la tasa minima,
con incrementos semestral es preestablecidos por el decreto hasta alcanzar la meta regional
de cdidad ambiental que se concerté.

» Cada cinco afos, la meta serd re-evaluada por € comité de cuencaregional para determinar
s debe ser cambiada.

e El Minigerio trabaja actualmente el disefio de fondos regionales de descontaminacion,
alimentados con los dineros recaudados por las tasas retributivas, para proyectos de
descontaminacion de aguas.

e En la cuenca de Rio Negro, las empresas, municipalidades y autoridades ambientaes
negociaron y consensaron un esguema de asignacion proporcional del dinero recaudado a
cada una de las partes para financiar proyectos y otras acciones de descontaminacién de la

28
cuenca.

Implementacion en la cuenca del Rio Negro, Antioquia

El Ministerio del Ambiente inicié laimplementacion de latasaretributiva con e decreto 901 de
1997. El programa fue iniciado por corporacion regiona CORNARE, enfatizando una primera etapa
de capacitacion de los distintos sectores involucrados con e cobro y recaudo de la tasa, y reuniones
frecuentes con las autoridades para revisar los programas de implementacion y desarrollar
herramientas para apoyar € proceso.

El proceso de implementacién consistio de las siguientes actividades basicas:

e Capacitacion de los actores regionales en el reconocimiento y asimilacion del instrumento.

2 Ministerio del Medio Ambiente, Reptiblica de Colombia, El que Contamina Paga. Implementacién de las Tasas Retributivas por

Contaminacion Hidrica. Bogota 1998.
Ministerio del Medio Ambiente, Replblica de Colombia, El que Contamina Paga. Implementacion de las Tasas Retributivas por
Contaminacion Hidrica. Bogota 1998.
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e Aprobacion y divulgaciéon de la meta regional de descontaminaciéon y € proceso de
implementacion. La meta aprobada fue de un 50% de descontaminacion de DBO y SST#
parasiete cuencasy un tramo del Rio Magdalena bajo jurisdiccion de CORNARE.

»  Ubicacién de usuarios por cuencasy tramos con sus respectivas cargas contami nantes.
* Notificacién de formularios de autodeclaracion y registro de vertimientos.

* Resolucion de quejas referentes a formulario de autodeclaraci 6n.

e Facturacién y cobro de las tasas retributivas.

e Elaboracién de un informe semestral de resultados para €l consgo directivo de
CORNARE.®

Resultados

“El informe elaborado al completar los primeros seis meses de este proceso mostré
importantes reducciones de 28.48% y 7.43% de las cargas contaminantes de DBO y SST
respectivamente para la cuenca del Rio Negro, la més contaminada. Igualmente en este periodo se
logré recaudar casi € 70% del total facturado...”.*

Esta seccion ha examinado en forma general los desafios y factores que condicionan la
aplicacion de instrumentos econémicos en la gestion ambiental. Esta discusién deja en claro que €
disefio e implementacion de instrumentos econdémicos en la gestion ambiental no puede abordarse
de maneratrivial. Su aplicacion exitosa depende del cuidadoso manegjo y planificacion, por parte de
la autoridad ambiental, del cimulo de factores tanto técnicos como politicos resaltados en la
discusién anterior.

La siguiente seccion gjemplifica la dindmica que rodea la implementacién de instrumentos
econdémicos en la gestién ambiental resumiendo las observaciones de siete estudios de caso
nacional es puestos en préactica por paises de laregion.

29

DBO = demanda biol 6gica de oxigeno; SST = solidos suspendidos totales.
30

Ministerio del Medio Ambiente, Republica de Colombia, El que Contamina Paga. Implementacion de las Tasas Retributivas por
Contaminacion Hidrica. Bogotéa 1998.

Ministerio del Medio Ambiente, Republica de Colombia, El que Contamina Paga. Implementacion de las Tasas Retributivas por
Contaminacion Hidrica. Bogota 1998. Para mayor detalle, véase € estudio de caso de Colombia por Fabio Arjona, Thomas Black,
etal
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lll. Sintesis de estudios de caso
nacionales

Enfoque metodologico de los estudios de
caso

El proyecto CEPAL/PNUD Aplicacion de Instrumentos
Econdmicos en la Gestion Ambiental de América Latina y € Caribe
consistié en la elaboracion de estudios de caso nacionales * por paises
de laregién que han ensayado |a aplicacion de instrumentos econémicos
en la gestion ambiental y estan en posicion de documentar las lecciones
acumuladas de su implementacion. El andlisis de los estudios de caso se
centré en las siguientes preguntas de investigacion:

e (Qué factores estan presentes en los casos de aplicacion
exitosa de estos instrumentos en la region?, ¢Qué estrategias
0 circunstancias han sido determinantes en lograr € éxito?

e (Qué barreras enfrenta la implementacion de instrumentos
econdmicos en |os paises de laregion?

e ¢Qué proceso o estrategia de implementacion pueden seguir
las autoridades ambientales para superar estas barreras y
lograr explotar |las ventajas potenciales de estos instrumentos?
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Los estudios de caso nacionales han sido publicados en su totalidad en la publicacion CEPAL/PNUD Aplicacion de Instrumentos
Econdmicos en la Gestion Ambiental de América Latina y el Caribe (CEPAL/PNUD 2001, publicacion en preparacion). Esta
seccion presenta una sintesis de las observaciones recogidas en los estudios de caso nacionales interpretandolas a la luz de la
discusion de las secciones anteriores.

29



Aplicacién de instrumentos econdmicos en la gestion ambiental en América Latinay € Caribe: desafio y factores condicionantes

e ¢Cudesinstrumentos se consideran de mayor viabilidad de aplicacion, dado los marcos y
capacidades institucional es preval ecientes en laregion?

La investigacion se apoyd en €l juicio de expertos y gerentes publicos en contacto directo
con los procesos de implementacion de los instrumentos que se han ensayado en cada pais. La
documentacion de casos fue desarrollada por consultores nacionales siguiendo términos de
referencia detallados a manera de encuesta preparada por CEPAL . Dada la modesta base empirica,
el andlisis no se limitd a los instrumentos que se han puesto en operacion, sino también incluyé
consideraciones prospectivas sobre |os instrumentos que aln se encuentran a nivel de propuestay
cuya implementacion pudiera consolidarse proximamente.

Lainvestigacion puso énfasis en documentar |os factores que condicionan la implementacién
de estos instrumentos al aplicarse a la gestion ambiental bajo las condiciones imperantes en la
region. Este andlisis es de naturaleza cualitativa, y se apoy6 en el conocimiento de las condiciones
juridico-institucionales en cada pais 'y el funcionamiento en la préactica del aparato publico ala hora
de instrumentar politicas de gestién ambiental. En general los paises de la regién no han realizado
eval uaciones cuantitativas que permitan evaluar rigurosamente las ventgjas de eficiencia o eficacia
gue potencialmente pueden ofrecer estos instrumentos en relacién a los esgquemas anteriores de
regulacion. Este vacio de informacidon indudablemente se vincula con el hecho de que las
experiencias con instrumentos econdmicos de gestion ambiental son relativamente recientes y en
muchos casos todavia incipientes. Por demas la evaluacion rigurosa de politicas publicas no
constituye una practica frecuente en la mayoria de | os paises.

El Cuadro 2 a continuacion indica los instrumentos especificos que fueron objeto de analisis
en cada pais. Luego se presenta un resumen de las principales observaciones recogidas en los
estudios de caso sobre |a experiencia de implementacion de cada uno de estos instrumentos en los
paises donde fueron ensayados.
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Cuadro 2
ESTUDIOS DE CASO NACIONALES E INSTRUMENTOS EXAMINADOS

Pais

Instrumentos cuya implementacion fue objeto de analisis
en la primera fase del proyecto CEPAL/PNUD

SUB-REGION CARIBE
Barbados
Jamaica

Sistema de depdsito-reembolso para botellas de consumo masivo (Barbados)

Tarifa ambiental sobre bienes durables importados (Barbados)

Tarifas diferenciadas por recoleccién de desechos sélidos (Barbados).

Exoneracion fiscal para calentadores de agua solares (Barbados)

Cargos a usuarios por volumen de agua extraida (Jamaica)

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

Brasil

Compensacion financiera por explotacion de petréleo

Pagos por derecho de uso del agua

Tarifa de efluentes industriales

Impuesto de Circulaciébn 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).

Colombia

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

Chile

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

Tarificacion diferenciada de residuos solidos domiciliarios.

Cuotas individuales transferibles de pesca.

Ecoetiquetaje para el ozono y agricultura organica

Guatemala

Permisos de uso de agua transables

Esquemas de certificacion (agricultura organica, y ecoturismo)

Incentivos (subsidios) a la reforestacion.

Financiamiento de proyectos de produccion limpia a tasas preferenciales

Fondo nacional para proyectos ambientales

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

México

Arancel cero y depreciacion acelerada para equipo de control y prevencién 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 plantacién y manejo forestal
en areas forestalmente devastadas.

Venezuela

Sistemas de depdsito-reembolso para botellas de consumo masivo.

Exoneraciéon 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.
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Sintesis de estudios de caso nacionales

A. BRASIL *

Instrumentos analizados en Brasil

Experiencialtipo

Propésito

Localizaciéon

Fase

Regalias de petréleo
(royalty)

Compensacion financiera por la
explotacion de petréleo con
destinacion de recursos para el
Fondo Estatal de Control Ambiental
(FECAM)

Estado de Rio de Janeiro

Implementada a nivel
nacional desde 1991

Derecho de uso del agua
(costo usuario)

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

Estado de Ceara

Instituida en 1992,
reglamentada en
1994 e implementada
desde 1996

Tarifa de efluentes
industriales
(costo usuario)

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

Estado de Sdo Paulo

Reglamentada e
implementada desde
1977

Inspeccion de vehiculos y
monitoreo de la calidad del
aire

(costo usuario)

Destinacion de parte de la
recaudacion de la tarifa pablica para
la financiacién del monitoreo de la
cualidad del aire

Regién Metropolitana de Rio
de Janeiro

Implementada desde
1997

Impuesto a la Circulacién de
Mercaderias y Servicios
(ICMS) ecologico
(compensacion fiscal)

Destinacion de parte de la
recaudacién de impuesto estatal
para la compensacion de
inversiones en infraestructura de
sanidad publica y preservacion
ambiental

Estado de Minas Gerais

Implementada desde
1996

Revision de los criterios de
control de la contaminacion

@)

Establecimiento de nuevos criterios
de licencia ambiental con reflejos
en los costos de control de la
contaminacién de la agencia
reguladora y de los agentes
regulados

Estado de Rio de Janeiro

Experiencia piloto
realizada en el
periodo 1996/98

Premio OndAzul de Medio
Ambiente
(regulacion informal)

Reconocimiento de desempefio
ambiental de empresas realizado
por ONG y 6rgano de la prensa

Estado de Bahia, Minas
Gerais, Espirito Santo, Rio
de Janeiro y S&o Paulo

En negociacion
desde 1999

Fuente: Paulo P. de Gusma&o. El caso de Brasil. Aplicacion de instrumentos econdémicos en la gestion ambiental de
América Latina y el Caribe, CEPAL/PNUD 2000.

(*) A pesar de no tratarse de un instrumento econémico (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.
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CEPAL/PNUD.

Agradecemos a Nils Schaeffler la elaboracion de la primera version resumida de los estudios de caso nacionales del proyecto

3 Basado en e estudio de caso redlizado por Paulo P. de Gusmao en el contexto del proyecto CEPAL/PNUD Aplicacién de
instrumentos econémicos en la gestién ambiental de América Latinay el Caribe, CEPAL/PNUD 2000.
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Observaciones generales

Factores gue dificultaron laimplementacion de instrumentos econémicos:

Fragilidad del cuadro institucional (personal poco motivado, ocupados en administrar
rutinas en parte obsol etas, escasez de equipamiento).

Discontinuidad administrativa.

Falta de prestigio politico del sector ambiental frente a otros sectores del gobierno y, en
consecuencia, frente alos agentes econdmicos regul ados.

Falta de coordinacion e integracién de las agencias ambientales al proceso decisorio en
las altas esferas de la administracién publicay otros sectores del gobierno.

Distancia y falta de comunicacion efectiva entre las agencias ambientales y los agentes
€conomi cos.

Escasez de recursos paralas agencias ambientales.

Precariedad e inaccesibilidad del acervo de informacion para la gestién ambiental y los
sistemas de evaluacion, seguimiento y monitoreo, asi como en e tratamiento de la
informacin disponible para estos propésitos.

Falta de comprensién y experiencia de los equipos técnicos en e disefio e
implementacién de instrumentos econdmicos para la gestién ambiental .

Falta por desarrollar un marco legal que facilite la aplicacion de instrumentos
econdmicos en la gestién ambiental.

Factores gue apoyaron laimplementaci on:

Realizacion de esfuerzos previos de coordinacion/ integracion/ participacion de los
agentes involucrados (econdmicos, sociales, reguladores) en la definicion de los
objetivos y metas del instrumento econémico.

Presencia de reglas claras, explicitas y estables para la colaboracion de los agentes
regulados con la autoridad ambiental en forma creible y continua.

Supuestos para la implementaci 6n exitosa:

Disponibilidad de informacion para la gestion ambiental- ya sea respecto avances en
materia de calidad ambiental, cambios en el comportamiento de |os agentes econdmicos.

Fortalecimiento de la autoridad ambiental para realizar evaluaciones sobre la eficacia de
los instrumentos existentes en el logro de metas de gestion ambiental .

Involucrar activamente la participaciéon de los actores claves para la gecucion de un
determinado instrumento en el disefio de |a estrategia ambiental y los andlisis técnicos
conducentes a desarrollo del instrumento.

Establecer objetivos redistas gjustados a las condiciones politicas, socidles y
economicas.

Lograr victorias rapidas: los habitantes locales necesitan de evidencias positivas para
construir y mantener un compromiso con la gestion ambiental y los instrumentos
utilizados. La ejecucion de proyectos piloto o proyectos demostrativos pueden ayudar a
mostrar potencial es beneficios que pueden lograrse a mayor escala.

33



Aplicacién de instrumentos econdmicos en la gestion ambiental en América Latinay € Caribe: desafio y factores condicionantes

2.

34

Monitorear los resultados y ajustar los instrumentos para lograr las metas de gestion
ambiental: no contar con informacidn adecuada impone restricciones considerables a la
gestién ambiental. La organizacién, expansion y actualizacion de la base de informacion
para el monitoreo-evaluacion de la gestién ambiental debe contar con particul ar atencion.

Observaciones sobre instrumentos especificos

a)

b)

c)

Tarifa de efluentes industriales

Cobranza de tarifa por la empresa publica de sanidad por € vertido de efluentes
industriales en lared de al cantarillado basada en €l volumen y la carga contaminante.

Objetivo: Recuperacion de costos de operacion y manutencién de plantas de tratamiento
del sistema de alcantarillado.

Efecto: Latarifalograrecuperar los costos del sistema pero no ha estimulado cambios de
comportamiento como la reduccién del volumen de agua consumido, o la reduccién del
coeficiente de carga contaminante en el efluente industrial.

Contribucion diferenciada por el derecho de uso del agua

Objetivo: Senalar el valor econémico del recurso para distintos usos agricola, industrial y
urbano, en € estado de Ceardy generar una fuente de ingresos para la administracion de
la oferta del agua.

Efecto: Se ha logrado estabilizar la generacion de ingresos para el sistema integrado de
gestion de recursos hidricos (SIGERH) y se ha logrado racionalizar la demanda de agua
parael uso industrial y parcialmente para el uso agricola.

Factores gue apoyaron laimplementaci on:

- Continuidad administrativa se cita como elemento clave del éxito alcanzado.
- Cooperacion con Banco Mundial facilité unalinea de asistencia técnicainternacional.

Compensacion financiera por la explotacién de Petréleo con destinacién
de recursos para el Fondo Estatal de Control Ambiental (FECAM)

Transferencia al FECAM de un porcentaje de los recursos recaudados proporciona al
volumen de hidrocarburos extraido en |os territorios de | os estados.

Objetivo: Recaudacion de recursos para el fondo estatal de control ambiental.

Efecto: Bagjo, s6lo una minima parte de los recursos recaudados que corresponde
transferir al fondo estatal son eventualmente transferidos por la autoridad fiscal.

Factores gue condicionaron laimplementaci on:
- Discontinuidad administrativa.

- Falta de respaldo politico para € sector ambiental y por ende, bajo poder de
negociacion de las autoridades ambientales con la autoridad fiscal para lograr que se
cumplan las transferencias de fondos previstas.

- Ausencia de coordinacién/cooperacién operativa entre |as autoridades ambienta y las
autoridades fiscales.
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d) ICMS Ecologico: recaudaciéon del Impuesto de Circulacion de

e)

Mercaderias y Servicios (compensacion fiscal)

Objetivo: Destinar parte de la recaudacion del impuesto estatal (ICSM) para
inversiones en infraestructura de sanidad publica y preservacién ambiental en
municipios.

Efecto: Parcialmente exitoso (ver Cuadro 3).

Factores gue apoyaron laimplementaci on:

- Conté con apoyo politico de alto nivel a ser una iniciativa personal del
gobernador de Minas Gerais.

- El nuevo instrumento se vinculé al marco regulatorio existente, via el régimen
de licencias ambientales de los proyectos de sanidad y el registro de las
unidades de conservacién en los municipios del estado.

Factores gue condicionaron laimplementacion:

- El volumen total de recursos a ser distribuido permanece relativamente fijo,
pero e nimero de municipios candidatos a la compensacion financiera crece
con el nimero de proyectos de saneamiento.

- No prevé mecanismos financieros para cubrir los costos de mantenimiento y
operacion de las obras de infraestructura realizadas.

Premio Azul de Medio Ambiente (regulacion informal realizada por
ONG y 6rganos de la prensa)

Consiste en un concurso abierto que premia iniciativas empresariales que resulten
en mejoras concretas de desempefio ambiental de sus unidades productivas.

Objetivo: Lasiniciativas ganadoras son divulgadas, ampliay sistematicamente, por
los 6rganos de la prensa creando incentivos reputacionales positivos para las
empresas premiadas y una dindmica competitiva por mejorar € desempefio
ambiental.

Efecto: Se observa creciente interés empresarial en participar y del piblico en las
iniciativas premiadas.

Factores de apoyaron laimplementacion:

- Amplia divulgacion de iniciativas a logrado captar el interés y reconocimiento
publico.

- Selogré modificar la estructura de incentivos, via reputacion y reconocimiento
publico, para incentivar cambios en el comportamiento de los agentes
econémicos haciala mejora de su desempefio ambiental.

- Estimulo de dinamica competitiva entre las empresas, de la cua resulten
beneficios reales en términos de mejor calidad ambiental.

35



9€

Cuadro 3

COMPARACION CUALITATIVA DE INSTRUMENTOS EXAMINADOS EN EL CASO DE BRASIL

Experiencias Objetivo del Continuidad Coordinacién Criterios Acuerdo de Articulacion Diseminacién Evaluacion | Compatibilida

con instrumento administrativa | e integracion de Prioridad objetivos y con de informacion | deeficacia |d con metas

instrumentos institucional metas regulacién de de

economicos comando y estabilizacion

control macroecono-
mica

1. Cobranza Concebida con Continuidad Concebido Valor de la tarifa | Esta por detrds | Figura esta A través del No consta Sélo en el caso

por el Uso de la intencién de administrativa | como prioridad | inicialmente del éxito de la articulada al proceso como rutina. del uso

Agua provocar como elemento | de gobierno definido como experiencia proceso de colegiado de industrial el

(Ceard) cambios de clave del éxito parte de la hasta ahora gestién decision valor es alto;
comportamiento; | alcanzado estrategia ambiental (comités de entretanto la
inicio de politica de cuenca) disponibilidad a
implementacién lanzamiento del pagar es
esperando cubrir instrumento suficiente.
costos

2. Tarifa de Recaudacion No hubo Precaria No se aplica; Objetivos A través del No fue previsto | No consta No interfiere

Efluentes para cubrir discontinuidad | comunicacion tratase de un proyectados sistema de como rutina. con metas de

Industriales costos por la misma entre las | servicio publico | Gnicamente licenciay estabilizacion;

(Sao Paulo) prestacion de agencias considerado como parte de | fiscalizacién no constituido
servicios directamente esencial la estrategia de | ambiental como tributo.

involucradas recuperacion de
costos

3. ICMS Compensacion | Amenaza (no Concebido Prioridad y En el plan Clara e No fue previsto | No consta No acrecienta

Ecoldgico fiscal; funciona efectuada) de | como prioridad | forma de accién | estatal funcion; | intencional como rutina carga tributaria;

(Minas Gerais) | como discontinuidad | de gobierno disefiadas sin la | hay aunque exista | alterd criterios y
mecanismo de como participacion de | controversias sistema de porcentajes de
induccion al consecuencia los usuarios del | en el plan de seguimiento transferencia
cambio de de cambio de instrumento; los municipios financiero. de tributo ya
prioridades en la | gobierno motivo de existente
distribucion de protestas (renuncia fiscal
recursos sectorial)
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(Conclusioén cuadro 3)

L€

Experiencias Objetivo del Continuidad Coordinacién Criterios Acuerdo de Articulacion Diseminacién Evaluacién de Compeatibilidad
) con instrumento administrativa | e integracion de prioridad objetivos y con de eficacia con metas de
|nstrumt9_ntos institucional metas regulacion de | informacion estabilizacion
economicos comando y macroecono-
control mica
4. Regalias de | Compensacion | Auditorias Sector de Asignacion de | Objetivos y metas | Indirecta a No fue previsto | No consta como Reglamentacion
petroleo financiera por la | internas a cada | hacienda recursos son objeto de través de la rutina pasada cuando
(Rio de produccion de nueva publica segun definiciones de licencia 'y la produccién de
Janeiro) petréleo/gas; administracion | reteniendo criterios caracter politico | fiscalizacion petréleo aun era
recursos determinan recursos politicos ambiental monopolio del
desviados para | discontinuidad Estado
“hacer caja” del flujo de
recursos
5. Innovacion Induccion al Discontinuidad | Relacionamien- | Favorecia el Marginalizacion Clara e No fue previsto | Asociada a las Favorecia la
de criterios de | cambio de Administrativa | to precario uso de de la Secretaria | intencional responsabilidades | distribuciéon mas
control de comportamiento | fue el motivo mismo entre las | criterios del de Medio establecidas con eficiente de los
contaminacién | por parte de la | determinante agencias tipo costo Ambiente fue relacion al recursos
(Rio de agencia del fracaso de directamente beneficio y fatal para la monitoreo de ambientales y
Janeiro) ambiental y los | la experiencia involucradas costo experiencia cuencas econémicos
agentes efectividad aéreas/hidricas
econémicos
6. Inspeccion Recaudacion; Puede sufrir Positiva entre Valor de la Metas y A través de la Constaba Fue concebido No significa
de vehiculos y |recursos discontinuidad las agencias tasay estandares destinacion de | como como instrumento | valor que
calidad del aire | destinados ala | a cualquier estatales porcentaje definidos en parte de la compromiso de evaluacion de la | interfiera; no
(Regién recuperacion de | momento en (hacienda, destinado al legislacion recaudacion pero no fue eficacia del constituye
Metropolitana | rutinas de la vista de la transito y medio | medio federal para cubrir implementado | Sistema de tributo pero
Rio de Janeiro) | agencia fragilidad del ambiente) ambiente costos de Inspeccion de tarifa publica
ambiental instrumento definidos monitoreo de la Vehiculos
legal (convenio) segUn criterios calidad del aire Automotores
politicos
7. Premio Estimulo a la No se aplica en | Se nota la Derivado del Hasta ahora Clara e Evaluacion del | Establecida como | Tiende a
Onda Azul de mejora de el momento ausencia de foco de la restricta al criterio | intencional desempefio condicién para favorecer la
Medio desempefio (todavia esta en | dialogo con el ONG de los aunque no esté | constituye la ampliacion del distribucion més
Ambiente ambiental de los | fase de sector involucrada en | organizadores clarala base de la ambito del eficiente de los
agentes negociacion) productivo y la concepcion participacion del | propuesta instrumento recursos
econémicos gubernamental | del IE Poder Publico ambientales y
econdémicos
Fuente: Paulo P. de Gusmao. El caso de Brasil. Aplicacién de instrumentos econémicos en la gestiéon ambiental de América Latina y el Caribe, CEPAL/PNUD Cuadro 3
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B. Barbadosy Jamaica *

1. Observaciones generales

Factores gue dificultaron laimplementacion de instrumentos econdmicos:

Falta de actualizacién de los marcos institucionales que todavia arrastran muchos
elementos del periodo previo alaindependencia.

Fragmentacion de los esfuerzos legislativos y de |os esfuerzos de sensibilizacion publica.
Falta de un marco de politicaintegral que incorpore efectivamente la gestion ambiental .

Escasez de recursos humanos y financieros para la gestién ambiental; asi como también
de disponibilidad y acceso a datos/informacion.

Posibles impacto de las politicas domésticas sobre la competitividad del sector turismo y
la dependencia de la regién en importaciones.

El desarrollo de instrumentos es frecuentemente un proceso largo y arduo lo cua ha
inhibido la gestion efectivay agil de lacalidad ambiental.

Factores gue apoyaron laimplementaci on:

Las propuestas que contaron con solida voluntad politica y amplia aceptacién del
publico.

Disponibilidad y acceso a tecnologias ambientalmente idoneas (g. calentadores de agua
solares, equipo sanitario con menor uso de agua en hoteles etc.).

La ratificacion de varios acuerdos ambientales multilaterales ha aumentado la presion
por mejorar la gestién ambiental a través de diversos instrumentos.

El establecimiento por algunos gobiernos de un marco institucional y legal paratratar €l
tema ambiental a nivel naciona; junto con € desarrollo de sistemas de reporte y
comunicacion del estado del medio ambiente.

Supuestos para la implementaci 6n exitosa:

Contar con continuidad administrativay financiera parala gestion ambiental.

Invertir en la construccion de consensos politicos y bases de apoyo para efectuar los
cambios necesarios.

Lograr laintegracion de la politica ambiental dentro de un marco legal y regulatorio que
le sirvade apoyo frente a otras prioridades del gobierno.

Contar con valoracion econémica 'y criterios cientificos en € disefio de las estructuras
tarifarias.

Contar con mayor conocimiento del comportamiento y patrén de consumo al definir
instrumentos para incentivar cambios en dicho comportamiento.

Distinguir entre usuarios locales y turistas estacionales a definir la incidencia de los
instrumentos.

% Basado en e estudio de caso realizado por Leisa Perch en el contexto del proyecto CEPAL/PNUD Aplicacién de instrumentos
econdmicos en la gestién ambiental de América Latinay el Caribe, CEPAL/PNUD 2000.
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- Presencia de instituciones fuertes, legislacion adecuada, y funciones de monitoreo y
fiscalizacion efectivas.

2. Observaciones sobre instrumentos especificos

a)

b)

c)

d)

Exoneraciéon de impuestos en calentadores de agua solares
Objetivo: Incentivar lainstalacién de calentadores de agua abaratando su costo.
Efectos:

Se observé un incremento inmediato en las ventas de calentadores de agua solares,
creando unaindustria que emplea cerca de 100 personas.

El incentivo impositivo le cuesta al gobierno US$ 6.600.000 —en ingresos comparados
con los US$ 60.700.000.— en ahorros acumulados por menor uso de energia.

Factores de éxito:

- Visilidad y prioridad politica otorgada por € hecho de que € Primer Ministro
instalé un calentador de agua solar en su casa con un resultado de 60% de ahorro en €l
uso de gas propano liquido.

- Acceso y disponibilidad de la tecnologia de cal entadores solares.
Sistema de depdsito — reembolso para botellas de consumo masivo

Reembolso de US$0,25 en botellas de vidrio recuperadas y US$ 0,10 / 0,15 en envases
pléasticos PET's.

Objetivo: Incentivar €l retorno de envasesy disminuir el volumen de desechos sdlidos.
Efectos:

- Un ndmero significativo de estos envases ha salido del circuito de residuos.

- Sehalogrado una reduccion de desechos sélidos.

- El sistemaes utilizado como oportunidad de ingreso por personas pobres.

Factores de éxito:

- Las cadenas de supermercados se han involucrado en €l sistemay el dinero devuelto
puede ser utilizado para reducir reducir € valor de las compras, todo lo cual ha
incentivado un mayor uso del sistema.

Factores gue condicionan la implementaci 6n:

- Ausencia de mercados de material es reciclados.

- Faltade conciencia publica sobre reuso y reciclgje.

Impuesto sobre laimportacién de bebidas envasadas
Objetivo: Cubrir los costos de disposicion del residuo tras el consumo.

Impuesto ambiental sobre bienes importados a granel vy tarifas
estructuradas de disposicién (Environmental levy on imported bulky intems
and structured tipping fees)

Objetivo: Recobrar parte del gasto de disposicion de bienes importados (a US$ 20.- la
tonelada de residuo agrandl).
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Factores gue condicionan |la implementaci én:

- Las tasas impuestas no cubrieron e costo real de disposicién de los hienes
importados los cuales frecuentemente se desechan en lugares inadecuados al cumplir
su ciclo de vida ttil.

- Escasez de recursos humanos para la fiscalizacion y baja prioridad de velar por €l
cumplimiento de esta ley.

- Faltade educacion y capacitacion acercade lagestion y disposicién final de residuos.

Chile %

Observaciones generales

Factores gue dificultaron laimplementacion de instrumentos econémicos:

Escasa voluntad politicay ausencia de una institucionalidad clara con respecto al disefio
y administracion de los |E parala gestion ambiental.

Falta de cooperacion estratégica entre la Unidad de Economia Ambiental de la
CONAMA (Comisiéon Nacional del Medio Ambiente) vy los diferentes Ministerios del
gobierno, particularmente las autoridades fiscal es.

Falta de recursos en general para la gestién ambiental y recursos financieros limitados
(US$10 millones) para € presupuesto de CONAMA, asi como su rango administrativo
menor al ministerial lo cual le resta poder de negociacién en €l escenario politico.

Obstéculos legales como €l articulo 19 de la Constitucién que prohibe fijar €l destino de
los impuestos y por tanto dificulta establecer recaudacion ambiental de destinacion
especifica para gestion y proyectos ambientales. A estas dificultades se suma la
complejidad del proceso legislativo y de presupuesto pablico.

Escasez de datos e disponibilidad de informacién complica el andlisis para el disefio y
evaluacion delos IE.

Ausencia de formalizacion de un proceso de seleccion de instrumentos de politica,
aunado a lafalta de transparencia publica, y el temor de la administracién pablica frente
alaintroduccién de nuevos instrumentos que no logren |os beneficios esperados.

Escaso conocimiento, experienciay capacitacion en el disefio de |E.

Capacidad limitada de autoridades ambientales estatales para administrar las
regul aciones e instrumentos ambiental es.

% Basado en el estudio de caso realizado por Nicola Borregaard y José Leal en el contexto del proyecto CEPAL/PNUD, Aplicacion de
instrumentos econémicos en la gestion ambiental de América Latinay el Caribe, CEPAL/PNUD 2000.
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Cuadro 4
COMPARACION CUALITATIVA DE INSTRUMENTOS EXAMINADOS EN EL CASO DEL CARIBE
Criterios de Ajuste Existe un Flexibilidad Utilizacion de Caracteristi- Disefio del Impacto Umbrales de Potencial
evaluaciéon > apropiado del marco legal proceso cas de auto- instrumento se | equitativo desempefio de éxito:
instrumento al para apoyar participativo y fiscalizacion apoya en establecidos Bajo (B)
problema al construccion de criterios para el Medio (M)
Instrumentos ambiental instrumento consenso para cientificos instrumento Alto (A)
implementacién
Sistema de depdsito
reembolso Parcial v v v v Parcial v x Medio
Impuesto ambiental
sobre bienes Parcial v v v Parcial v v x Medio
durables importados
Tarifas Imposible
diferenciadas para la Parcial x Posiblement Parcial Parcial imponer lare- v x Bajo
recoleccion de e cuperacion
desechos soélidos total de costos
Exoneracion fiscal
para calentadores Parcial x v v v v v x Alto
de agua solares
Cargos por uso de
agua (Jamaica) Parcial v v v x x v x Medio
Cargos por uso de
agua y tarifas Parcial v v Parcial x v v v Medio
diferenciadas
(Barbados)
Incentivos fiscales
para la construccion v v v v Parcial v v v Alto
de tanques para
almacenaje de lluvia
Incentivos fiscales Parcial v v v Parcial Parcial v x Medio
para equipamiento
ambiental en hoteles
Promocién de Parcial x v v Potencialme ? v x Medio

sistemas de gestién
ambiental en hoteles

nte

Fuente: Leisa Perch. El caso de la subregién Caribe. Aplicacion de instrumentos econémicos en la gestion ambiental de América Latina y el Caribe, CEPAL/PNUD 2000.

v'=si cumple con el criterio especificado; %*=no cumple con el criterio especificado
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Factores gue apoyaron alaimplementacion:

Se aprovechd la presencia de varios “pseudo-instrumentos econdmicos’ (instrumentos
previos que no habian sido disefiados con fines ambientales pero que incidian sobre €
mangjo de recursos naturales) para modificarlos con objeto de incorporar objetivos
ambiental es de una manera mas explicita

En estos casos se contd con un marco legal, ingtituciona y procedimientos establ ecidos que
posibilitd la definicion de funciones y responsabilidades institucionales para la operacion
de estos “ pseudo-instrumentos’ ambientales.

Supuestos para laimplementacién exitosa:

Contar con un marco lega e ingdtituciona instalado que explicitamente autorice la
utilizacion de |[E en la gestién ambiental.

Contar con més recursos —especificamente para estudios, capacitacion, y disefio concreto
de instrumentos.

Contar con voluntad politica para lograr coordinacién efectiva entre las autoridades
ambientales y los Ministerios tanto a nivel local, en € terreno de aplicaciéon de los
instrumentos, como a nivel naciona en lo que concierne todo € ciclo operativo de estos
instrumentos de politica.

Contar con |E que incorporen incentivos positivos alas mejoras en el desempefio ambiental
delos agentes.

Observaciones sobre instrumentos especificos

a) Sistema de compensaciones por emisiones de material particulado en la

Region Metropolitana

Las fuentes de material particulado quedan sujetas a nuevos estdndares de emision y se
distingue entre fuentes existentes y fuentes nuevas que deben compensar sus emisiones a
través de un proceso de trueque entre las distintas fuentes hasta cumplir con los niveles de
emision comprometidos.

Objetivo: apoyar € proceso de descontaminacion de la cuenca aérea de la Region
Metropolitana de Santiago que presenta problemas de saturaci on.

Efectos: de 180 calderas nuevas que habian ingresado hasta abril de 1999, sdlo 18 fuentes
han compensado sus emisiones, las 162 fuentes restantes se encuentran en distintas etapas
del proceso de compensacion.

Factores gue condicionan laimplementacion:

- Se trata de un sistema rudimentario de permisos de emision transables, basado en
trueques y no en transacciones, este hecho ademés dd proceso administrativo que
involucra también a Ministerio de Salud presenta diversos espacios para evolucionar y
hacerse mas &gil.

b) Cuotas individuales transferibles de Pesca

Define Cuotas Transferibles de Pesca (CIT) como transables, divisibles, y no ligadas ala
propiedad de la embarcacion. Los CIT son asignados a través de licitacion abierta en
subasta publica, establecen un monto de la captura total permisible (CTP) y tienen
vigenciade 10 afos.
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Objetivo: Para implementar programas de regeneracion de pesquerias cuando se ha
incurrido en la sobreexplotacion del recurso, y para desarrollar nuevas pesquerias
i ncipientes que no han sido explotadas previamente.

Efectos:

Su aplicaciéon en tres pesquerias chilenas ha permitido la regeneracion de stocks de
recursos que han sufrido sobreexplotacion bajo regimenes previos de acceso abierto y
regulacion directa.

Factores que condicionan laimplementaci on:

- CIT continlia siendo todavia un sistema minoritario en Chile, sdlo una fraccién menor
al 1% delacapturatotal que llegaa puerto cada afio se realiza bajo dicho régimen.

c) Ecoetiquetado y Certificacion

d)

Sistemas de certificacion de la calidad ambiental de procesosy productos.

Objetivo: Fortalecer la produccion ambientalmente sustentable de productos nacionales y
contribuir asi a su mejor insercion en los mercados internacionales. Ejemplo: ecoetiqueta
sello ozono como parte del programa de nacional para implementar e Protocolo de
Montreal.

Efectos. solamente una empresa, a nivel del pais, adquirié la certificacion para @ sdlo
0zOono.

Factores gue condicionan laimplementacién:

- Muchos productos potencialmente incluibles en e esquema no eran dirigidos a
consumidores finales, sino productos intermedios adquiridos por empresas (€. camaras
esterilizadoras para hospitales).

- Los consumidores no valoraron € sello ozono especificamente, dada la existencia de
varios otros logos (propios de las empresas y no certificados) que ya informaban sobre
las sustancias dafiinas ala capa de ozono.

- Lamayoria de las empresas sustituy6 procesos a sustancias “de transicion”, las cuales no
aplican para certificarse con € sdlo ozono, pero son permitidas por un periodo de
transicién en e programa para cumplir con € Protocolo de Montreal.

- El costo de certificacion fue considerado demasiado alto por lamayoria de las empresas.
Incentivos para la protecciéon de la capa de Ozono
Subsidios parciales financiados por un fondo mulitaleral.

Objetivo: Fomentar la reconversion de tecnologias en actividades productivas que
involucran substancias que debilitan la capa de ozono.

Efectos: Ampliaaplicacion en € sector de refrigeracion.

Factores que condicionan laimplementaci on:

- Se contd con financiamiento multilateral para una aplicacion puntual y con
procedimientos claramente establ ecidos.

Sistemas de incentivos financieros para la inversién de tecnologias limpias

Objetivo: Programa de fomento ala produccién limpia a cargo del Ministerio de Economia
gue incluye la creacién de un fondo de asistencia técnica para créditos y asistencia técnica
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dirigidos a inversiones en tecnologias limpias y con propositos ambientales. El programa
incluyo acuerdos con sectores productivos y la creacion de un centro de produccion limpia
para proveer informacién y asesoria ala generacién de proyectos.

Efectos: El uso del fondo hasta ahora ha sido rel ativamente limitado.

Factores gue condicionan laimplementacién:

- Serequiere mayor difusién y promocion de las facilidades que ofrece € programa entre
los sectores productivos.

- Sectores productivos de menores recursos (PY MES) cuentan con capacidad escasa para
identificar proyectos de produccion mas limpia.

- La desacdleracion de crecimiento experimentada en los Ultimos afios no favorece
inversiones en cambios tecnol 6gicos dirigidos a un mejor desempefio ambiental.

Instrumentos que se encuentran a nivel de propuesta

44

a)

b)

c)

d)

Permisos de Emisién Transables (SPET) para los medios de aire y agua -
bajo discusién

Objetivo: aplicar un sistema de permisos transables para las emisiones de materia
particulado en Santiago reemplazando € actual sistema de compensaciones.

Cargos por efluentes industriales y mineros (RILES) en aguas superficiales y
subterraneas - bajo discusioén

Objetivo: inducir mejores préacticas en € control y tratamiento de residuos industriales
liquidos.

Aplicacion de Desincentivos Econdmicos en la Fiscalizacién y Sancién para
el control de la Contaminacién Urbana - bajo discusion

Objetivo: Establecer mecanismos para prevenir, promover y verificar  cumplimiento, asi
como sancionar € incumplimiento. Los actuales mecanismos de sancién financiera estan
muy |ejos de presentar una eficacia minima como elementos de disuasion.

Instrumentos Tributarios para la politica ambiental - bajo discusién

Objetivo: revisar posibilidades de utilizacion de impuestos ambientales en la solucién de
los principal es problemas ambientales del pais.

Factores condicionantes:

- La normativa nacional permite poco espacio para la imposicion de impuestos
ambientales.

- En muchos casos € monto del impuesto requerido parainducir cambios significativos en
los niveles de contaminacion es excesivo.

- Presencia de diversos obstaculos de indole legal y técnico con respecto la introduccion
de nuevos instrumentos tributarios.

- Altos costos administrativos paraimplementar impuestos sobre emisiones especificas.

- Falta de articulacion operativa entre la CONAMA y e Ministerio de Hacienda para
desarrollar propuestas conjuntas.
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€)

Tarificacion Diferenciada de Residuos Solidos Domiciliarios - bajo discusion

Objetivo: Establecer pagos seglin la cantidad de basura para estimular la reduccion de
desechos solidos domiciliarios.

Factores condicionantes:

- El sistema no ha logrado ponerse en préctica y enfrenta resistencia por € cambio de
précticas actuales.

Otros instrumentos que fueron disefiados con propésitos no especificamente
de gestién ambiental en Chile

a)

b)

d)
€)

f)

Derechos transables de uso del agua

Asignados gratuitamente sobre una cantidad especifica durante un periodo de tiempo, y
especificados como consuntivos 0 no consuntivos.

Subsidios a la reforestacion

Establecido en 1974 parafomentar lareforestacién y plantacion productivaen Chile.
Cobro de entradas por el ingreso a parques nacionales

Impuesto a la gasolina

Sistema de depdsito/reembolso para los envases de bebidas

Sistema voluntario establecido por la industria por motivos econdémicos para estimular la
reutilizacion de envases.

Compensaciones por la explotacion de recursos naturales

Aplicados en forma de concesiones 0 permisos, a la explotacion minera, pesquera y a
turismo.

D. Colombia®’

1. Observaciones generales

Factores gue apoyaron alaimplementacion de instrumentos econdmicos:

Las metas acordadas |a tasa retributiva por vertidos de efluentes a cuerpos de agua) fueron
concertadas con los principales actores afectados a nivel de la cuenca hidrica donde se
aplicd e instrumento.

Se cuenta con una plataforma ingtitucional y legal a nivel de cuencas hidricas (las
corporaciones auténomas regionales CAR) que permitian la imposicién, recaudacion y
destinacién especifica de instrumentos del tipo tasas para propdsitos de gestion ambiental.

La autoridad ambiental realizd esfuerzos de capacitacion de los actores y orquestd un
proceso de construccion de consenso para la implementacion del instrumento juntando a
las partes afectadas por la contaminacién con las partes emisoras de contaminacion dentro
de lamisma cuenca hidrica.

37 Basado en €l estudio de caso realizado por Fabio Arjonay Thomas Black, en e contexto del proyecto CEPAL/PNUD Aplicacién de
instrumentos econémicos en la gestion ambiental de América Latinay el Caribe, CEPAL/PNUD 2000.
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2.

46

Se conté con un modelo técnico para demostrar las ventajas de costo y ahorro potencial que
ofrecia lograr la meta de descontaminacién a través del |E (tasa retributiva) en lugar de
regulacion de comando y control. Esta argumentaci én técnica apoyada en cifras y criterios
de costo-eficiencia fue muy importante para vencer la resistencia del sector regulado a la
implementacion de latasa.

La aplicacion del IE estimul6 a las empresas a encontrar opciones costo-efectivas para
disminuir su contaminacion.

Observaciones sobre instrumentos especificos

a) El modelo de la Tasas Retributivas y los Fondos Regionales (Decreto 901 de

1997)

La autoridad recauda € nivel de tasa estipulada por € decreto, cobrando @ mismo nivel a
todo vertidor por kg. de contaminante. La empresa debe evauar & nivd de
descontaminacion que esta dispuesta a alcanzar, comparando € costo de tomar la préxima
alternativa més limpia con el pago anua de latasa al nivel existente. Si hay opciones de
reduccion cuyo costo analizado sea menor que € pago total anua de la tasa, las empresas
prefieren tomar dichas opciones. Este proceso minimiza el costo total de cumplimiento de
laempresa, optimizando entre inversiones en descontaminacion y € pago de latasa

La recaudacién por concepto de tasas van a un fondo regional destinado a proyectos de
descontaminacion en la misma cuenca hidrol 6gica donde se aplicaron las tasas.

Objetivo: Afectar las decisiones econdmicas de los agentes y minimizar € costo total de
alcanzar |as metas de descontaminacion hidrica de las comunidades.

Efectos:

- Las entidades reguladas se han sensibilizado al problema de su contaminacién y muchas
empresas estén estudiando opciones de reduccion de contaminacion por primera vez, y
encontrando opciones costo-ef ectivas que no conocian.

- El sstema incorpora a las comunidades a reflexionar sobre € impacto que estan
aceptando por permitir la contaminacion y a movilizarse para implantar y hacer cumplir
el sstema detasas anivel de cuencas.

- Se ha generado una nueva y amplia demanda de servicios profesionales y soluciones
tecnol 6gicas para la reduccion de la contaminacion.

- Se ha logrado reducir significativamente la concentracion de contaminantes (demanda
biol 6gica de oxigeno (BOD) y sdlidos suspendidos totales (SST)) durante € primer afio
de aplicacién en la cuenca donde se implement6 el sistema (Rio Negro, Antioquia).

- Simultdneamente la tasa ha recaudado recursos destinados especificamente a proyectos
parameorar la calidad ambiental de la misma cuenca donde se aplicael instrumento.
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Cuadro 5

INCIDENCIA DE LA TASA RETRIBUTIVA EN LA DESCONTAMINACION DE LAS CUENCAS BAJO
JURISDICCION CORNARE ENTRE EL PRIMERO Y QUINTO SEMESTRE EVALUADO
(Kg./semestre)

Subregion CARGA 1997 CARGA1999 Reduccion Carga por reducir
Cuenca Kg./Sem (*) Kg./Sem (**) (%)
DBO SST DBO SST DBO SST DBO SST

RIO NEGRO 2,327,072 1,658,752 | 1,546,069 | 1,097.944 33.56 33.81 382533 268567
RIO BUEY- 361,325 635,057 361,455 352,246 -0.04 44.53 180793 34718
PIEDRAS
RIO CLARO- 22,819 314,508 13,596 47,322 40.42 84.95 2186 0
COCORNA
RIO NARE 163,051 151,122 170,002 153,877 -4.26 -1.82 88477 78316
RIO SAMANA 229,498 213,864 205,148 193,700 10.61 9.43 90399 86768
NORTE
RIO NUS 46,368 43,272 46,368 43,272 0.00 0.00 23184 21636
RIO SAMANA 38,988 35,372 38,988 35,372 0.00 0.00 19494 17686
SUR
TRAMO RIO 38,286 35,222 38,286 35,222 0.00 0.00 19143 17611
MAGDALENA
TOTAL REGION 3,227,408 3,087,169 | 2,419,912 | 1,958,954 25,02 36,55 806,208 | 525,302

Fuente: Los célculos de las cargas contaminantes se hicieron con base en las caracterizaciones presentadas por los
usuarios y al monitoreo realizado por CORNARE, Colombia.

Contaminantes: DBO = demanda biol6gica de oxigeno; SST = s¢lidos suspendidos totales.

(*) Semestre |: abril-septiembre 1997; (**) Semestre V: abril-septiembre 1999

Guatemala *®

Observaciones generales

Factores que dificultaron |aimplementaci 6n de instrumentos econémicos (1E):

Falta de una clara voluntad politica hacia la aplicacién de |IE en la gestion ambiental, en
parte producida por la tendencia a una ata rotacion dd persona directivo a nivel
gubernamental e inestabilidad de politicas publicas.

Ausencia de informacion pertinente dificulta la construccién de consensos necesarios para
vencer la resistencia a adoptar instrumentos nuevos. Aunado inexperiencia en € tema
especialmente en los funcionariosy politicos.

Debilidad institucional caracterizada por pocos agentes reguladores y ausencia de reglas 'y
procedimientos establ ecidos para enmarcar laimplementacion de IE.

L as autoridades ambiental es carecen de recursos técnicos y financieros.

En lugar de un marco ingtitucional y legal coherente parala gestién ambiental, se verificala
existencia de instituciones y normativas legales que exhiben poca coherencia entre si, con
multiples trasapes de funcionesy carentes de unaldgica organizativay jerarquica

Falta por desarrollar un marco legal integrado parala gestion ambiental.

Dehilidad en las funciones de eval uacién y monitoreo.

38

Basado en d estudio de caso realizado por Roberto Céceres, en el contexto del proyecto CEPAL/PNUD Aplicacién de instrumentos
econdmicos en la gestién ambiental de América Latinay el Caribe, CEPAL/PNUD 2000.
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Factores gue apoyaron alaimplementacion:

Han surgido nuevos actores proactivos, en su mayoria asociados al sector productivo
privado y de las ONGs, que han puesto en la agenda politica la necesidad de mejorar la
gestion ambiental y han traido a consideracion los |IE ambientales.

La cooperacion técnicay financierainternacional para mejorar la gestion ambiental a nivel
nacional.

La presién gercida para mejorar la gestion ambiental dada la firma de acuerdos
ambientales multilaterales.

Observaciones sobre instrumentos especificos

a) Concesiones forestales en areas de conservacion

Objetivo: Buscareforzar €l uso y propiedad de las comunidades autdctonas sobre areas de
uso multiple mediante € establecimiento de planes de mangjo forestal, disefiado por la
propia comunidad residente. Los planes incluyen estudios de impacto ambiental, planes
contra incendios, una campafia de promocion y mercadeo, asi como de aianzas
estratégicas con e sector maderero. Se buscaba incentivar asi a que las propias
comunidades a actuar para proteger las areas de invasiones de usuarios ilegaes y
amenazas como incendios forestales.

Efectos:

- Seincrementd la produccion de madera bajo manegjo en &reas de uso miltiple.
- Reduccion significativa (30%) de lastalas ilegales en areas bajo concesion.

- Reduccion de laincidencia de incendios forestales en € &rea concesionada.

- El sistema de concesiones alin no adquiere una dindmica propia sostenida por €
mercado maderero.

Factores que condicionan laimplementacion:

- El mercado maderero esincipiente, y muy lentalatransicién de los agricultores hacia e
aprovechamiento de actividades de silvicultura con criterio empresarial.

Factores que apoyaron laimplementacién ddl instrumento:

- Secontd con un sdlido apoyo ingtitucional parallevar adelante lainiciativa.

b) Areas Protegidas Privadas

Objetivo: Promover una megor definicion de usos y derechos de propiedad sobre areas
silvestres en conservacion para protegerlas del riesgo de conversion a usos agricolas, la
sub-valoracion por andistas de crédito (al no verificarse cultivos), o € riesgo de ser objeto
deinvasiones a declararse tierras ociosas.

Efecto: Creacién de un subsistema de Reservas Natural es Privadas

Factores que condicionan laimplementaci on:

- Procedimientos no bien comprendidos por los terratenientes, escaso persona y poca
difusion.

- Dificultades de comunicaci6n entre la entidad pUblica encargaday € sector privado.
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c)

d)

Factores que apoyaron laimplementacién ddl instrumento:

- Interés particular por parte de propietarios de tierras en la consolidacién de la figura
legal de érea protegida privada.

Certificaciones para las productos de café, carbén, ecoturismo y ozono

Objetivo: Establecer esguemas de certificacion o ecoetiquetado para diferenciar
determinados servicios y productos cuya produccién presenta ventgas desde la
perspectivaambiental.

Efectos: Se verifican algunos efectos directos e indirectos positivos de estos esquemas en
lo referente a motivar algunas primas de precio para los productos certificados,
especia mente para exportacion.

Factores que dificultan laimplementacién del instrumento:

- Escasavoluntad politicay ausencia de reglamentos nacionales.
- Fatadeapoyo ingtitucional.

Factores que apoyaron laimplementacién del instrumento:

- Los consumidores de paises industrializados se muestran crecientemente sensibles a
criterios de salud, medio ambiente y equidad socia relacionados con los productos y
procesos asociados a las mismos. Particularmente sobre aquellos productos que vienen
de paises en vias de desarrollo que enfrenten cuestionamiento internacional por
procesos de degradacion ambiental o préacticas laborales.

Programa de incentivos forestales (PINFOR)

Objetivo: Busca acelerar la reforestacidn a través de una retribucién directa desembol sada
por PINFOR alos propietarios por hectarea reforestada.

Efectos. El programa a logrado incrementar € area promedio reforestada anualmente de
1,273 has a 5,300 has. Una significativa mgiora en relacion a anterior programa de
incentivos basados en exenciones fiscales asociadas a impuesto sobre larenta.

Factores gue condicionan laimplementacién:

- Desconocimiento del instrumento y poca difusién.

- Agentes otorgan baja credibilidad institucional a la estabilidad de un esquema € pago
de incentivos.

- Escaso presupuesto asignado al manejo de bosques naturales.
Fondo Guatemalteco del Medio Ambiente (FOGUAMA)

Objetivo: Facilidad financiera de segundo piso aimentada por fondos publicos para
proyectos en las areas de saneamiento preventivo, educacion ambiental, recursos naturales,
agricultura sostenible, cambio climético y tecnologia limpia, calidad ambienta y estrategias
nacionales de medio ambiente y biodiversidad.

Efectos: El Fondo otorgd en 1999 25.2 millones de quetzales (aprox. US$3.5 millones).

Factores gue condicionan laimplementacién:

- Fatade asesoriatécnicaen € campo paralageneracion de proyectos elegibles.

- Fatade experiencia administrativa en la evaluacién de proyectos de | 0s tipos sefial ados.
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f)

9)

- Redtricciones presupuestarias a nivel nacional ponen en tela de juicio la continuidad de
los aportes gubernamentales y la sostenibilidad del fondo.

Factores que apoyaron laimplementacién del instrumento:

- Seestablecio unanormajuridica especifica parala creacion del fondo.

- Alto grado de apoyo e interés manifestado por entidades publicas, municipalidades,
ONGs ambientalistas y usuarios.

Multas relacionadas con el sistema de EIA (Estudio de Impacto Ambiental)

Objetivo: Multar € no cumplimiento con € requisito de presentar estudios de impacto
ambiental (EIA)alaautoridad ambiental (CONAMA)

Efectos. EI monto de las multas es muy bajo para constituir un incentivo fuerte a
cumplimiento. Se estima que sdlo un 10% de los proyectos de inversion que deberian
presentar un EIA a CONAMA |o hacen.

Factores gue condicionan laimplementacién:

- Fata voluntad politica para hacer cumplir los requerimientos de EIA a los nuevos
proyectos de inversion.

- Debilidad ingtitucional de CONAMA reflgada en su poco peso politico y un
presupuesto operacional muy por debgjo de lo requerido para gercer su mandato
eficazmente.

- Resistenciadelo agentes al cobro de multas grandes.
- Escasafiscalizacion y control delos consultores que elaboran los EIAs anivel nacional.

- Escasez de recursos técnicos y fiscales resulta en una baja cobertura de inspeccién y
monitoreo.

Tarifa de cobro unificado por servicios municipales

Objetivo: Efectuar un cobro unificado por los servicios municipales de ornato, energia
el éctrica, agua potable, drengjes, y recoleccion de residuos sdlidos.

Efectos:

- El cobro unificado ha permitido expandir la cobertura de recoleccion de residuos
sdlidos de 1,700 a 20,000 usuarios y lograr la sostenibilidad financiera del servicio de
recoleccion.

- Sehalogrado incrementar |a base financiera para me oramientos crecientes del servicio
municipal de manejo ambiental.

Factores que condicionan laimplementaci on:

- Todavia no se logra un financiamiento completo de los servicios de recoleccion de
desechos.

Se contd con financiamiento y asistencia técnica internacional en las fases iniciales del
esguema.
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F. Meéxico®

1. Observaciones generales

Factores que dificultaron |aimplementaci 6n de instrumentos econémicos (1E):

Las diversasinstancias del gobierno federal, las estatales y las municipales no cuentan con
informacion suficiente para incorporar la gestion ambiental como parte integral de sus
operaciones. Existen deficiencias de diagnéstico y ausencia de trabgjo interdisciplinario
entre sectores.

La autoridad hacendaria es reacia a reformas fiscaes con criterios ambientales,
considerando que € disefio de impuestos basados en desempefio ambiental contraria los
preceptos de generadlidad e imparciaidad de los impuestos. Ademéas existe una gran
resistencia y percepcion de riesgo por parte de las autoridades a efectuar cambios en
politicafiscal.

Asimetriade autoridad y peso poalitico dentro de la estructura de gobierno entre la autoridad
ambiental y laautoridad fiscal en lo referente a la capacidad de hacer propuestas e influir la
toma de decisiones.

Altaresistencia de grupos econdmicos privados a lainternalizacion de costos ambiental es.

Problemas de coordinacién y definicién de competencias inter- e intrainstitucionales entre
los niveles de gobierno federal, estatal y municipa en lo referente ala implementacion de
la gestion ambiental.

A escadamunicipal se enfrenta un problema de debilidad institucional y econémicarelativa
a otras instancias de gobierno que nulifican la posibilidad de poner en préctica politicas
ambientales en cadamunicipio o regién.

Problemas estructurales de subval oracién de recursos en la economia mexicana asociados a
la proporcién importante de recursos forestales en manos de gidos y comunidades pobres,
lo cua dificulta la operacién de IE por ausencia o incipiente funcionamiento de los
mercados asociados a esos recursos.

Tendencia gubernamental alaformulacion vertical de politicalo cual excluye alos actores
involucrados de un rol méas activo en su disefio.

No existen mecanismos claros y explicitos de evaluacién y reporte de informacion acerca
del desempefio y los efectos de | os instrumentos econdmicos que han sido implementados.

Arraigo de la cultura convencional de vigilancia, inspeccién y control en la gestién
ambiental, y poca innovacién y desarrollo de experiencias piloto en e uso de incentivos
econdémicos en lamisma.

Situacién de incertidumbre econémica no favorece el desarrollo de la politicaambiental.

Factores gue apoyaron alaimplementacion:

Las instancias donde se logré la participacion activa de los actores directamente afectados
en laformulacion de los instrumentos de gestién ambiental. Este abordaje permitid un tipo
de negociacion donde las partes con intereses directos sobre los recursos proveen la

% Basado en el estudio de caso realizado por Roberto Escalante y Fidel Aroche, en el contexto del proyecto CEPAL/PNUD Aplicacion
de instrumentos econémicos en la gestioén ambiental de América Latina'y el Caribe, CEPAL/PNUD 2000.
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informacion y voluntad politica necesaria para encontrar soluciones que funcionen en la
préctica.
La comunicacién de sefales claras y consistentes por parte de las autoridades a | os agentes

regulados acerca de los objetivos y los alcances de las reglas e instrumentos de gestion
ambiental.

Proceso gradua para la introduccién de instrumentos siguiendo un proceso iterativo de
pruebay error paramejorar el instrumento hasta converger a resultado deseado.

Supuestos para laimplementacién exitosa:

Lograr mayor desarrollo institucional y fortaleza para la funcion de gestion ambiental a
nivel gobierno.

Establecimiento de un marco juridico de coordinacion entre las instancias administrativas
involucradas en la gestion ambiental.

Mayor capacitacion y divulgacion de informacion de los funcionarios de diversas
Secretarias de Estado, cuyas decisiones tienen implicaciones en la gestién ambiental.

Contar con monitoreo y evaluacion sistemdtica de la operacion de los instrumentos
econdmicos implementados.

Adaptar d disefio de instrumentos ala capacidad institucional existente.

Observaciones especificas a cada instrumento

a) Los programas forestales PRODEFOR y PRODEPLAN

Consiste en un fondo de inversién, compartido en la misma proporcién entre el Gobierno
Federal y los estados que otorga recursos fiscales (subsidios) hasta por 7 afios a productores
interesados en desarrollar plantaciones forestales comerciales.
Objetivo:
- Apoyar proyectos productivos para impulsar la conservacion y restauracion de los

ecosistemas forestales, la adopcion de tecnologia moderna, y la formacion de unidades
de produccién €ficientes.

- Edimular éareas forestalmente devastadas y otras que ahora tienen muy baga
productividad; sustituir importaciones de celulosa.

Efectos:

- El programa PRODEFOR incorporé 600 mil hectéreas, reanudando la produccion bgjo
nuevas tecnologias en 342 mil hectéreas mas.

Efectos multiplicadores por la contrataci on de servicios técnicos, adquisicion de insumos
y otros.

Se beneficiaron principalmente los productores con menor grado de desarrollo.

- El programa gener6 18 mil nuevos empleos directos y més de 15 mil empleos de manera
indirecta.
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b)

Factores que condicionan laimplementaci on:

- Por fata de informacion sobre condiciones y necesidades locales no se dispuso de
criterios claros para establecer los montos 'y conceptos de |os subsidios asignables a cada
region.

- Resistencia por parte de las organizaciones de productores y organismos ambientalistas
al esquema de aprovechamiento forestal sustentable. Inexistente tradicion en € sector
forestal de actividades de plantacion.

- Fdtade credibilidad por parte de los prestadores de servicios técnicos a los proyectos.
Factores que apoyaron laimplementacion:

- La autoridad ambiental federal (SEMARNAP) rediz6 un importante esfuerzo de
comunicacion y construccion de consenso con los gobiernos estatales y las autoridades
hacendarias y ambientales a nivel de los estados participantes.

Seguros ambientales

Seguro para e cumplimiento de las medidas de mitigacion indicadas en |as autorizaciones
paratransportar residuos peligrosos.

Objetivo: Garantizar €l saneamiento de sitios contaminados en casos de accidentes en €
transporte de materiales y residuos peligrosos.

Efectos. Las empresas aseguradoras y afianzadoras no han desarrollado productos flexibles
y competitivos. Los usuarios, que por ley estan obligados a adquirir seguros y fianzas
ambientales, le exigen a la autoridad ambiental que provea estos productos, una tarea que
debia de ser de las compafiias aseguradorasy afianzadoras.

Factores gue condicionan laimplementacién:

- La imposihilidad técnica de calcular con exactitud los costos de reparacion de
ecosistemas afectados debido ala gran cantidad de variablesinvolucradas.

- Incipiente desarrollo del mercado de seguros ambientales.

- Lafalta de coordinacién entre la autoridad ambiental y las compafiias aseguradoras y
los asegurados para compartir informacién que conduzca a desarrollo de los productos
requeridos.

Derechos de descargay mercado de derechos de agua

Las normas oficiales establecen limites de descarga por tipo de contaminantes y cuerpo
receptor, quien sobrepasa los limites paga un derecho de descarga que resulta més caro que
congtruir la infraestructura necesaria para lograr los objetivos de calidad ambienta
sefialados.

Objetivo: Instrumentar €l principio “quien contamina paga’ y auspiciar lainternalizacion de
costos introduciendo incentivos para congtruir la infraestructura necesaria para €
tratamiento de efluentes.

Factores que condicionan laimplementaci on:

- Poca coordinacion entre autoridad hacendaria, que planted originamente €
instrumento, y la Comision Nacional del Agua en laimplementacion y fiscalizacién del
mismo. Muy pobre fiscalizacion y recaudacion.
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- Resistencia de los agentes normados a presentar los planes de accién y cumplir con la
gjecucion de los mismos.

- La autoridad ambiental no cumplié ninguna amenaza de penalizaciones fiscales por
incumplimiento.

- No seredlizaron esfuerzos para involucrar a los actores en € disefio e implementacion
del instrumento.

d) Sistema deposito reembolso (SDR)

Cobro de depésito por los productos. neumdticos, aceites lubricantes usados, baterias y
pilas.

Objetivo: Estimular € retorno de productos para promover su reciclgje.

Efectos: El sistema ha funcionado bien solo parael caso de baterias, el 70% de las cuales se
reciclan através de fabricantes y distribuidores.

Factores gue condicionaron |aimplementacion:

- El sstema propuesto para recoleccion y manejo de lubricantes usados exigia numerosos
tramites y una fianza, dada la categorizacion de estos como residuos peligrosos, o cual
elevd excesivamente los costos de transaccion y redujo los incentivos para reciclar €
aceite.

Factores gue apoyaron la implementacion:

- Exigtencia de un claro incentivo econdémico por parte de los fabricantes de baterias para
reutilizar el material presente en las baterias usadas en la fabricaci6n de nuevas baterias.

e) Derechos por el uso o aprovechamiento de bienes publicos

Cobro de derechos por servicios de flora y fauna silvestre. En particular los permisos
cobrados por €l derecho de caza deportiva.

Objetivo: Internalizar los costos de degradacion de los recursos naturales a quien hace uso
de éstos. En particular racionalizar la explotacion de las especies susceptibles a actividades
de caza. Se report6 un caso exitoso de aplicacion en la especie borrego cimarrén en €
estado de Bgja California Sur.

Factores que apoyaron laimplementacién del instrumento:

- Laautoridad ambiental invirtié en estudios para comprender el mercado de permisos de
cazay los precios alcanzados en su subasta con objeto de redisefiar € instrumento para
alinear los incentivos con |os objetivos planteados.

- Lamoadificacion juridica ddl instrumento otorgd propiedad de los permisos de caza alas
comunidades propietarias de los predios donde habita el borrego cimarrén. Generando
asl incentivos para la recuperacion y monitoreo del recurso por las propias comunidades
las cuales se benefician econdmicamente al subastar |os permisos de derecho de caza a
los clubes de cazadores (se cita beneficio de hasta US$300,000 por temporada).

- El instrumento presenta bajos costos de transaccion porgue no involucra trdmites con
autoridades fiscales u otros nivel es gubernamental es.

Factores gue condicionan laimplementacién:

- Ensusinicios € instrumento enfrentd resistencia de los gobiernos estatales, ONGs, y
universidades por su eemento innovador de transferir a las comunidades la funcion
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f)

9)

h)

antes centralizada de controlar los permisos de caza. Esta resistencia se vincula a la
escasa difusion de los criterios de disefio y 1os beneficios potenciales del instrumento, y
se fue resolviéndose através de un involucramiento activo de actores afectados.

Sobreprecio a gasolina
Sobreprecio a gasolina cobrado en la Zona Metropolitana de la Ciudad de M éxico.

Objetivo: Crear un fideicomiso ambiental para proyectos de infraestructura piblica
ambiental.

Efectos: Los fondos recaudados hasta 1997 se aplicaron a un programa de recuperacion de
emisiones evaporativas en las estaciones de servicio de la Ciudad de México y apoyo a
programas de reforestacion de zonas rurales y boscosas del Distrito Federal.

Factores que condicionan laimplementaci on:

- El instrumento ha dejado de funcionar por una controversia politica que haimpedido que
apartir de 1997 los ingresos recaudados sean transferidos de la autoridad hacendariaala
Comisién Ambiental Metropolitana.

Arancel cero

Arancel de 0% para la inversién en equipos de control o prevencion de la contaminacion
siemprey cuando no se fabriquen sustitutos competitivos en México para estos equi pos.

Objetivo: Promover laimportacién de equipo de control o prevencion de la contaminacion.

Efectos. El precio de importacion de estos equipos se reduce entre un 15 y 20%, sin
embargo e uso observado de esta facilidad es hasta ahora poco frecuente durante 1999 sélo
serecibieron 49 solicitudes.

Factores gue condicionan laimplementacién:

- Faltade informacion acerca del universo de equipos y opciones disponibles para mitigar
la contaminaci on.

- El instrumento privilegia soluciones de “final de tubo”, no incentiva la adopcién de
tecnologias mas limpias para prevenir la contaminacion.

- Escaso desarrollo de laindustria de servicios y equipos ambientales en México.
Depreciacion acelerada
Permite depreciar hastael 100% de lainversion en equipos ambientales.

Objetivo: Promover inversiones en equipo destinado a prevenir y controlar la
contaminacién ambiental.

Efectos: No se dispone de datos precisos que muestren qué tanto se ha recurrido a esta
facilidad, se presume que su uso es poco frecuente.

Factores gue condicionan laimplementaci on:

- No define de manera precisa qué se considera equipo de control y prevencion de
contaminacion lo cual puede prestarse a usos discrecionales por parte de sus
beneficiarios.

- Insuficiente difusién y conocimiento del instrumento por parte de los usuarios
potenciales. Se ha propuesto que las inversiones sujetas a este régimen de depreciacion
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formen parte de un Plan de Accion Ambiental que las empresas acreditan con las
autoridades ambiental es peri 6dicamente.

G. Venezuela®

1. Observaciones generales

Factores que dificultaron laimplementacion de |E:

Entorno de incertidumbre econémica y politica no ha favorecido la agenda de politica
ambiental caracterizada por objetivos de largo plazo.

Reducciones presupuestales de 40% a Ministerio del Ambiente (g. US$511 en 1995 a
US$292 en 1999) con reduccion de persona de aproximadamente 30% durante los Gltimos
cinco afios.

Gran dispersién de responsabilidades y conflicto de intereses entre € Ministerio del
Ambiente y otros Ministerios de mayor jerarquia (el Ministerio de Energia y Minas, €
Ministerio de Hacienda, y |a autoridad recaudadora de impuestos (SENIAT)), asi como €
Congreso Nacional.

Ausencia de un marco legal comprehensivo para la gestion ambiental que brinde
coherenciaa cumulo de ingtituciones que actualmente gjercen funciones rel acionadas.

Poca capacidad funcional del Ministerio dedd Ambiente, especiadmente en las éreas de
vigilancia y control, aunado a la incapacidad del sistema judicial en genera para hacer
cumplir las regulaciones.

Supuestos para laimplementacién exitosade | E:

El fortalecimiento instituciona y funcional del Ministerio del Ambiente.
Fortalecer € actual marco legal eingtituciona paralagestién ambiental.

Creacion de canadles de comunicacion interministeriales que promuevan una mejor
coordinacion entre los Ministerios e instituciones involucrados en la gestion ambiental.

Contar con mejor informacion sobre las emisiones y efluentes generados por las industrias
anivel nacional.

Establecimiento de un didlogo efectivo entre € Ministerio del Ambiente y € sector
industrial en la blsgueda de soluciones alos problemas existentes.

Suministrar informacion objetiva sobre el desempefio y la calidad ambiental para promover
la participacion informada de la sociedad civil y de las organizaciones no gubernamental es.

2. Observaciones especificas a cada instrumento

a) Sistema depdsito - reembolso para botellas de refrescos

Objetivo: Promover € reuso de los envasesy reducir € volumen de desechos municipales.

4 Basado en  estudio de caso realizado por Isabella Otero, en el contexto del proyecto CEPAL/PNUD Aplicacién de instrumentos
econdmicos en la gestioén ambiental de América Latinay el Caribe, CEPAL/PNUD 2000.
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Efectos: Se han generado sistemas informales de recoleccidn a través de recolectores
individuales, y en algunos casos de micro-empresas, que venden los envases directamente a
las compafias productoras o aintermediarios que readizan laventafinal.

Cuadro 6
INSTRUMENTOS ECONOMICOS EN LA POLITICA AMBIENTAL VENEZOLANA

INSTRUMENTO TIPO DE FINALIDAD RESULTADOS
INICIATIVA OBTENIDOS

Sistema Dep6sito- Privada Promover el re-uso de los Positivos

Devolucién para envases y que no formen parte

Botellas de vidrio de los desechos municipales

Exoneracion de Publica Promover la inversion en Escasos.

Impuestos Tecnologias limpias (descontinuado)

Corporativos

Impuestos a la Publica Promover la reforestacion por Negativo

Deforestacion parte de las empresas forestales

Sistema de Tarifas Publica - Promover una disminucién en la Positivo

De Desechos Privada generacién de desechos

Industriales (vol.) Industriales.

Sistemas de tarifas Publica Promover una disminucién en Ninguno

de efluentes en Lago los efluentes industriales (no se puso en

de Valencia descargados en el Lago préctica)

Fuente: Isabella Otero. CEPAL/PNUD Aplicacion de instrumentos econdémicos en la gestion ambiental de América Latina 'y
el Caribe. El caso de Venezuela.

b)

Factores que apoyaron la.implementacion:

- Existencia de incentivos econdmicos para reutilizar botellas de vidrio ha propiciado la
colaboracion entre la empresa principal productora de vidrio y las empresas
embotelladoras de refrescos ddl pais.

Exoneracién de impuestos en la Ley de Impuestos Corporativos para la
inversion en tecnologias limpias y programas destinados al mejoramiento
del ambiente.

Objetivo: Promover la inversién en tecnologias limpias a través de la compensacion de
hasta e 10% del tota del costo mediante exenciones fiscales durante cinco afios
consecutivos, y de un 10% adicional para programas y actividades de mejoramiento
ambiental realizadas en €l area de influenciade la unidad de produccion.

Efecto: El instrumento ha tenido poco uso. Para conseguir la exoneracion fiscal la ley
establece que la autoridad ambiental debe certificar las inversiones y programas
relacionados.

Factores que condicionan laimplementaci on:

- Falta capacidad en € Ministerio ddd Ambiente para operar € proceso de certificacion
requerido.

- Ausencia de mecanismos de colaboracion entre € Ministerio del Ambiente y la
autoridad fiscal (SENIAT) dificulta una implementacion &gil del incentivo de
exoneracion fiscal.
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c)

d)

Impuestos a la deforestacion

Instrumento disefiado e implementado desde los afios 70 por € Servicio Foresta de
Venezuela (SEFORVEN) que es una institucion auténoma adscrita a Ministerio del
Ambiente.

Objetivo: Obtener recursos de aquellos usuarios que no redlizan actividades de
reforestacion con € fin de financiar proyectos publicos de reforestaci on.

Efectos. Los beneficios obtenidos por € pago unitario del impuesto son menores ddl costo
margina de reforestacion. Esto se traduce en un instrumento que no logra internalizar los
costos de reforestacion.

Factores gue condicionan laimplementacién:

- Deficiencias de vigilanciay control por parte de SEFORVEN en la recaudacion de los
impuestos.

- Ausencia evaluaciones y por ende de informacién y datos relacionados a los costos y
beneficios obtenidos por este instrumento.

Sistema de tarifas de desechos industriales basadas en volumen generado
en el Area Metropolitana de Caracas

Sistema tarifario que reflgja los costos del servicio actual por sectoresy permite compartir
e costo de disposicién final a los municipios que integran la mancomunidad ddl érea
metropolitana de Caracas.

Objetivo: Recuperar @ costo de acondicionamiento y operacion del sitio de disposicion
final que recibe las 4.500 toneladas diarias de residuos solidos municipales que se producen
enlaciudad de Caracas.

Efectos: El sistema ha permitido la recuperaciéon del costo de inversion y operacion del
relleno de disposicién final de residuos municipales, y ha creado incentivos a nivel de
empresas para reducir € volumen de desechos generado.

Factores que apoyaron laimplementacion:

- Laorganizacion de los municipios involucrados en mancomunidad permitié licitar con
éxito y en buenas condiciones la concesion de los servicios de relleno de disposicion
final y compartir su elevado costo.

- Laconcesién del servicio de disposicion permite gjustar las tarifas semestralmente,

indexandola a los indices de precios del consumidor, lo cual mantiene la viabilidad
financieradel servicio.

Otros IE en discusion:

Impuestos ala gasolina parala creacion de un Fondo Ambiental.

Cobro de tasa por contaminacion hidrica a las industrias de la Cuenca del Lago de
Valencia

Vaoracion econémicay ambiental del parque nacional € Avila para establecer el cobro de
entrada.
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IV. Andlisis y conclusiones

Esta seccion presenta una interpretacion del entorno regulatorio
gue enfrentan las autoridades ambientales en la regién incorporando
otros actores y los factores identificados como condicionantes de la
implementacién exitosa de instrumentos econdmicos. Con base en esta
interpretacion se proponen agunas conclusiones para introducir
instrumentos econdmicos como parte integral del cuadro de incentivos'y
mejorar las oportunidades de aplicarlos con éxito en la gestion
ambiental.

A. Hacia un modelo mas realista del entorno
regulatorio en el cual opera la gestién
ambiental en la regién

1. Mdltiples actores y multiples incentivos

Dadas las limitaciones de informacion, condicionamientos
juridico-ingtitucionales, y altos costos de transaccion que caracterizan €l
entorno regulatorio en la region, aplicar en forma estricta  modelo
tedrico para internalizar en los costos privados las externalidades
ambientales mediante i nstrumentos econdmicos resulta poco viableen la
préctica Este hecho enfrenta a las autoridades ambientales a la
necesidad de disefiar estrategias regulatorias mixtas que aprovechen las
complementaridades y snergia entre la regulacion directa, los
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instrumentos econémicos, y la regulacion informal.* Existe un desafio rea de creatividad e
innovacion en combinar estos distintos elementos dentro de una estrategia regulatoria coherente, que
pueda ser efectiva y més practicable que intentar esfuerzos aisdlados de implementacion de
instrumentos econdmicos. Sobre todo bajo una situacién de debilidad institucional donde no se cuente
con las condiciones requeridas para asegurar una aplicacion exitosa.

En d paradigma clésico de “regulacion optima’ € Estado juega € papel central, con dos
actores principales —la agencia reguladora y la Ley—, para establecer y hacer cumplir las reglas de
comportamiento ambiental sobre los agentes privados que son objeto de regulacion. El problema
regulatorio en este escenario idealizado es muy concreto. Primero € regulador determina e “nivel
Optimo de contaminacion” (N*), disponiendo de informacion completa sobre los costos marginales
para mitigar la contaminacién y los dafios marginales causados a la sociedad (véase Figura I11.a).
Luego € regulador implanta regulaciones directas o instrumentos de mercado para lograr € nivel
Optimo N* determinado, y es capaz de hacer que las empresas cumplan con los términos de la
regulacion o enfrentando minimos costos de transaccion. En este escenario tedrico € regulador seria
por definicién € Unico agente decisorio y Unico responsable del resultado de la gestién ambiental
(Afsah S. et a. World Bank, 1996).

Figuralll.a
MODELO DE REGULACION OPTIMA

Supuestos:
e Sedispone de informacion
completa. Costo
b ~— Marginal

» Costos de transaccion para
fiscalizar y hacer cumplir la
regulacion son minimos.

de Mitigacion del dafo
or contaminacion N.

|

Daiio Social
Marginal por

Enfoque

Se puede seleccionar un
instrumento éptimo para P
corregir laexternalidad

ambiental en cada caso.

Ma I* M N

Fuente: Autor.

La experiencia muestra claramente que los supuestos basicos sobre los que descansa €
paradigma de regulacion Gptima —informacion completay cero costos de transaccion— no se dan en la

4 La regulacién informal se refiere a iniciativas como acuerdos voluntarios, uso estratégico de informacién como indices y

clasificaciones publicas de desempefio ambiental para generar incentivos reputacionales frente al mercado y la comunidad, entre
otrasiniciativas.
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préctica. Frecuentemente las agencias ambientales enfrentan limitaciones de informacion de
monitoreo de calidad ambienta y de emisiones |o cua hace dificil y costoso evaluar € cumplimiento,
y cas nunca estan disponibles datos sobre los costos marginales de mitigacién de las emisiones
contaminantes. La informacién existente sobre calidad ambiental y emisiones a agua y aire tiende a
no estar automatizada y a ser mantenida por unidades separadas gue rara vez se comunican. Estas
circunstancias condicionan severamente la implementacion tanto de regulaciones de comando vy
control como de instrumentos econdmicos, y cuestionan € supuesto de que € regulador ambiental
esta en capacidad de actuar eficazmente sobre las empresas contaminantes para inducir mejoras en su
desempefio ambiental (Afsah S. et al. World Bank, 1996).

Figura lll.b
MODELO REGULATORIO. MULTIPLES ACTORES Y MULTIPLES INCENTIVOS

MODELO con MULTIPLES ACTORES y MULTIPLES
INCENTIVOS
ESTADO
Regulaciones, instrumentos etc.
Reguladores Leyes
N
Consumido : 'ﬁ = .E.;___
Industria OMUNIDAD
MERCADO Regulada Presion social
Reputacion Lezany ety FiSCalizacion local
Ganancias T ! Negociacion
I nver sioritstas

Fuente: Afsah, Laplante, Wheeler (World Bank, 1996)

Como una aternativa a esta vision tradiciona de la relacién regulatoria, Afsah, Laplante y
Whedler (World Bank 1996), han propuesto un modelo de interacciones entre cuatro agentes:
empresas, € estado, lacomunidad y el mercado (véase Figura lll.b, basada en World Bank 1996). Este
modelo regulatorio enfatiza un proceso de multiples incentivos que actlan sobre € agente o fuente
contaminante a través de miltiples instrumentos, tanto econdémicos, como de regulacién directay de
informacion. El conjunto de mdltiples incentivos motiva un proceso de presion regulatoria,
negociacion, y construccion de consenso entre |os agentes involucrados en € esquema regulatorio. Es
precisamente a través de procesos de negociacion politica de esta naturaleza, mas que a través del
disefio de instrumentos éptimos, que ocurren en la practica los esfuerzos por reducir la contaminacion
y mgorar € desempefio ambiental en empresas, municipios, cuencas, y otras jurisdicciones donde
opere la gestion ambiental.
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Un modeo regulatorio de mltiples actores y mdltiples incentivos apunta hacia € rol més
complejo que debe jugar la agencia reguladora para poder tener éxito en los objetivos de reducir la
contaminacion y mejorar la calidad ambiental. Dentro de un entorno de esta naturaleza €l rol de la
agencia reguladora va mas alla del disefio, monitoreo, y fiscalizacién de regulaciones e instrumentos
gue en la préctica enfrentan serias limitaciones a su cumplimiento. Se trata de orquestar un cimulo de
incentivos que se refuercen mutuamente parainducir alos agentes amejorar su desempefio ambiental.
Este modelo de mdltiples incentivos puede ser adaptado para capturar més acertadamente la
complgjidad de las relaciones regulatorias en materia ambiental en un entorno como € prevaeciente
en AméricalLatinay € Caribe.

La Figura lll.c ilustra los actores y multiples canales para la transmisién de incentivos que
determinan € desempefio ambiental del agente regulado en un entorno como € prevaleciente en
América Latinay e Caribe. El agente regulado, representado en este caso por una industria en €
centro del tridngulo, percibe una estructura de incentivos mdiltiples (g. econdmicos, legaes y
reputacionales) producto del entorno econdémico y juridico-ingtitucional en que opera la gestion
ambiental. Dentro de esta estructura de multiples actores la autoridad ambiental debe intentar
orquestar, através de los medios a su disposicion, las distintas estructuras de incentivos paralograr su
mandato de gestion ambiental. Dentro de un esquema de mltiples incentivos € éxito de la autoridad
ambiental para aplicar instrumentos econdmicos dependera en de su habilidad para articularse y
movilizar los distintos factores que influyen sobre € agente regulado.

Como lo reflgan los estudios de caso examinados, en nuestra region los factores que
condicionan la aplicacion exitosa de instrumentos de gestién ambiental con frecuencia tienen su
origen en estructuras gque estan mas aladd control directo de la autoridad ambiental. Como seilustra
enlaFiguralll.c, estos factores condicionantes se asocian con:

El tipo de relacién existente entre la autoridad ambiental y la autoridad fiscal, sobre todo en lo
referente alainstrumentacion y operatividad de la gestion ambiental frente a resto del régimen fiscal.

El grado en que & entorno econdmico, manifestado en la estructura de incentivos implicita en
las politicas sectoriales y la postura macroeconémica general, exhibe coherencia o contraposicion
frente alos incentivos manipulables por |os reguladores ambientales.

El grado en que & entorno juridico-institucional existente confiere a la institucionalidad
ambiental el capital palitico, credibilidad, y operatividad necesaria para hacer valer su mandato frente
al resto de los actores y apalancar su accién transversalmente en los niveles de gobierno y a través de
la opinion publica.

Para que las autoridades ambientales de la region puedan orquestar efectivamente este ciimulo
de factores en una estructura de incentivos coherente con los objetivos de gestion ambiental deben
buscar reforzar su accion en forma coordinada junto a las autoridades fiscales y gobiernos locales. En
particular, deben lograr que la estructura de incentivos generada por otras politicas sectoriales que
influyen e comportamiento y desempefio ambiental de los agentes refuercen, o por 10 menos no
contrarresten, los incentivos que manipula € regulador ambiental. Ejercer un rol orquestador también
implica la capacidad de aprovechar oportunidades de crear incentivos reputacionales e inducir
acciones voluntarias a través del suministro de informacion objetiva y transparente sobre €
desempefio ambiental de los agentes a la opinidn publicay los medios. Obviamente para tener éxito
dentro de un entorno de miltiples actores como € sefidlado, la indtitucionalidad ambiental de la
region debe transitar un proceso importante de fortalecimiento desde su situacién actual. Parecieran
ser prerequisitos €l logro de un significativo fortalecimiento tanto politico como técnico, y € logro de
avances hacia una posicién de autofinanciamiento de la gestion ambiental através de la generacion de
iNgresos propios.
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Figuralll.c
MULTIPLES INCENTIVOS Y EL ENTORNO REGULATORIO EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE (ALC)

MODELO deMULTIPLESINCENTIVOSen entorno ALC

Autoridad AM BIENTAL<:> Autoridad FISCAL
Regulacion directa + instrumentos econdmicos + incentivos reputacionales. ..

_ Reguladores
LA ambientales

ENTORNO JURIDICO
STITUCIONAL
Plataforma institucional y
presion social existente.
Fiscalizacion local.
Construccion de
consensos politicos.
Coordinacion interagencial.
Especificidad territorial de
la gestion ambiental .

ENTORNO
ECONOMICO
Mercados incompl etos.
Situacion macroeconémica.
Situacion fiscal.
Competenciafiscal y otrasfalas dé
politica.

Coherencia con politica sectorial y
regional (subsidios presentes etc.).

Fuente: Autor.

La complejidad del entorno en el cual se desarrolla la regulacion y gestion ambiental, y la
dinamica de su desarrollo institucional en la region, apuntan a la necesidad de estudiar con mayor
detalle dicho entorno en cada pais. Una mayor comprension de los maltiples canales a través de los
cuales dicho entorno condiciona las posibilidades de éxito de los instrumentos de gestion ambiental
en cada pais constituye un prerequisito para definir una agenda detallada de actuaizaciéon y
fortalecimiento institucional que permita crear una plataforma adecuada para que la gestién
ambiental puedalograr sus metas.

2. Ladimension geografica de la gestion ambiental y su
interaccidn con el entorno juridico-institucional

Para completar una modelacion realista del entorno en que opera la gestion ambiental en
América Latinay el Caribe, es preciso considerar la variable geogréfica en la cual se desarrolla la
problematica ambiental. Dicha problematica se desarrolla en espacios geograficos especificos, por
giemplo: a nivel de cuencas hidrolégicas, 0 espacios territoriales ocupados por ecosistemas
especificos o por determinados usos del suelo, o en zonas urbanas y/o industriales proximas a
saturarse etc. Estos espacios constituyen unidades territoriales especificas para € disefio y
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operacion de las estrategias de gestion ambiental y los instrumentos asociados. La gestion
ambiental, por su propia naturaleza, idealmente debe operar a nivel de unidades geogréficas
integradas representadas por cuencas, ecosistemas especificos y zonas criticas, entre otras. En la
préctica las estructuras juridico-institucionales existentes y la plataforma institucional con que
cuentan las autoridades ambientales para operar rara vez se corresponden adecuadamente con estas
unidades territoriales, condicionando de forma importante la aplicacion de determinados
instrumentos de gestion ambiental.

A nivel regional, sdlo algunos paises que ya cuentan con estructuras juridico-institucionales
existentes a nivel de cuencas hidricas (g. autoridades de cuenca con facultades impositivas y de
recaudacién) estarian en capacidad de poder optar por la implementacién de programas de
descontaminacién basados en instrumentos que incidan sobre los efluentes vertidos en cada cuenca
(por gemplo impuestos y tarifas sobre volimenes de agua y concentracion de contaminantes
vertidos). La gran mayoria de los paises no cuenta con estructuras que permitan viabilizar
estrategias de gestion integral que respondan a las necesidades de cuencas especificas,* o
enfocadas a espacios hiofisicos delimitados por sus caracteristicas ecolégicas 0 geogréficas, sin
entrar en traslapes jurisdiccionales y problemas de coordinacién institucional .

El punto a resaltar es que la heterogeneidad y especificidad territorial requerida para
optimizar la gestion ambiental frecuentemente entra en tensién con e substrato institucional y
administrativo en el cua se desarrollan las funciones publicas de gobierno. Particularmente las
funciones administrativas y fiscales en la mayoria de los paises distan mucho de incorporar
operativamente procesos y funciones que apoyen los objetivos de la gestion ambiental, y mucho
menos permitan la flexibilidad requerida para responder a las especificidades territoriales
mencionadas. En su lugar muchas veces € bagaje de rutinas administrativas del pasado y lafalta de
actualizaciéon del marco institucional se constituyen en serias barreras que dificultan el logro del
mandato de las autoridades ambientales y limitan seriamente la gama de instrumentos innovadores
gue puede ser utilizada con credibilidad para €l logro de objetivos ambientales.

Finalmente otro aspecto de esta dinamica geogréfico-institucional a la que esta sujeta la
gestién ambiental es de naturaleza politica. Se refiere al hecho, ilustrado en varios casos, en que €l
éxito en la aplicacion de un instrumento en determinada zona o cuenca se asoci6 alarealizacion de
esfuerzos por parte de la autoridad ambiental por construir consenso, capacitar y facilitar la
adaptacion de los agentes afectados. Frecuentemente la destinaciéon especifica de los recursos
mediante un fondo dirigido a la misma unidad territorial (€. cuenca, zona critica, €tc.), donde
fueron captados, constituye un ingrediente importante para que la autoridad ambiental logre la
aceptacion politicay movilizar el apoyo necesario para aplicar con éxito los instrumentos asociados
al esquema de gestién. La necesidad de realizar esfuerzos previos de construccion de consenso para
lograr la aceptacion politica de sus esquemas de gestion, y proceder a implementarlos con
razonables posibilidades de éxito, parece constituir un ingrediente necesario en la mayoria de los
Casos exitosos.

En estos casos se observa en la autoridad ambiental |a capacidad de desarrollar y llevar
adelante una sdlida estrategia de movilizacion politica y de alinear los intereses de los distintos
actores publicos y privados con la estructura de incentivos requerida para lograr € mandato de
gestién ambiental. Este hecho también reflgja el estado actual de debilidad del cual parte la
mayoria de las autoridades ambiental es de la region en sus iniciativas de implementar instrumentos
econdémicos en la gestion ambiental. Las autoridades ambientales disponen de escaso capital
politico y en general encuentran serias dificultades a la hora de implementar nuevos esquemas

42 Este punto ha sido resaltado en varios trabajos previos de la CEPAL. Véase: A. Dourojeanni et al.., Politicas plblicas para e
desarrollo sustentable: la gestion integrada de cuencas. LC/R 1399, CEPAL Junio 1994; y A. Dourojeanni y A. Jouralev, Gestion de
cuencasy rios vinculados con centros urbanos, LC/R 1948, CEPAL Diciembre 1999.
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basados en impuestos, cargos o tarifas que inciden sobre € uso de recursos y/o contaminacion
vertida a precio cero bajo esquemas anteriores o en ausencia de regulacion previa.

3. Lainfluencia del entorno macroecondmico sobre la
institucionalidad y gestion ambiental

Durante los 90s América Latina y €l Caribe se han caracterizado por enfrentar un entorno
macroecondmico volétil, asociado a la frecuencia de las crisis financieras internacionales y €
proceso de apertura y ajuste estructural vivido durante la década. Un entorno de gran volatilidad
macroecondmica acorta €l horizonte de planeacion de los agentes publicos y privados, y
necesariamente privilegia las politicas coyunturales de estabilizacion por sobre las politicas de
largo plazo, como lo es la politica ambiental. Ante la volatilidad macroeconémica las prioridades
de largo plazo desaparecen * y e horizonte temporal se acorta en la toma de decisiones de la
mayoria de los actores sociales. Durante los 90s también se evidencié en América Latina un
proceso paralelo de debilitamiento institucional y retiro del estado de las funciones estratégicas de
planificacion a largo plazo en instituciones publicas, entre las que se encuentra por supuesto la
agenda ambiental y el desarrollo de la plataforma institucional requerida para su instrumentacion
exitosa. Un entorno econdmico y politico con estas caracteristicas no puede privilegiar las
inversiones publicas, ni la vision de largo plazo requerida, para llevar adelante una agenda
progresista de gestién ambiental .

Bajo estas condiciones resulta mas dificil para la autoridad ambiental lograr sus objetivos
regulatorios e instrumentar eficazmente la politica ambiental. Por gemplo en un entorno
cortoplacista resulta mucho mas dificil lograr inducir mayor inversion en tecnologias de produccién
mas limpia 0 en medidas de control ambiental por las empresas reguladas, ya que estas inversiones
no son de corta maduracion y su retorno de corto plazo generalmente se concentra en beneficios
intangibles como una mejor imagen publica. En entornos volétiles no sdlo puede dificultarse €l
logro de las metas regulatorias, sino que también la naturaleza misma de las decisiones econémicas
gue privan bajo incertidumbre pueden incrementar |0s impactos negativos sobre el medio ambiente.
La incertidumbre econdmica implica optar por actividades que pueden ofrecer un retorno
inmediato, descontar posibles flujos de ingresos futuras, y poner en peligro las inversiones anuales
necesarias para preservar la calidad y capacidad de los recursos naturales de proveer un flujo
sostenido de servicios a futuro. En actividades de explotacién de recursos naturales (gj. forestales,
pesgueros, agricolas etc.) una tasa de descuento excesiva puede inducir comportamientos como €l
remate o sobreexplotacién irreversible del recurso por su propietario. Es decir su capitalizacion
total a corto plazo y eventual salida de la actividad, ignorando las inversiones necesarias para
garantizar la renovacion y rentabilidad sostenida del recurso, criterios que hubieran privado en un
entorno econdmico estable.

Otro canal de interaccion entre el entorno macroeconémico volétil que ha caracterizado los
anos noventa y la ingtitucionalidad ambiental, se vincula a la postura fiscal restrictiva que se han
visto obligados a adoptar la mayoria de los paises frente a ese entorno. Dicha postura implico
importantes recortes presupuestarios y ajustes en la agenda de distintas areas de politica sectorial
de los gobiernos. El desarrollo y creciente fortalecimiento de la institucionalidad ambiental que se
preveia en laregion a comienzos de la década pasada, no solo se ha visto frustrado por este entorno
restrictivo, sino que pueden verificarse retrocesos y procesos de debilitamiento de la
institucionalidad ambiental en varios paises de la region durante la dltima década. Esta situacion
actla en sentido opuesto a los avances requeridos por las autoridades ambientales en materia de

4 Formalmente cualquier situacion de riesgo, como lo es un entorno macroeconémico volétil, aumenta la tasa de descuento aplicada
en latoma de decisiones y reduce la valoracion de beneficios alcanzables en € largo plazo.
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capacidad técnica, generacion de informacién ambiental, recursos humanos y financieros que son
necesarios para contar con posibilidades de éxito en la instrumentacion efectiva de la gestion
ambiental.

El proceso de gjuste estructural y especializacién de las economias regionales tras su
apertura también hainfluido sobre las oportunidades de instrumentar con éxito las metas de gestion
ambiental. Las ventgas comparativas de América Latina y el Caribe se han concentrado
histéricamente en los sectores de recursos naturales y las industrias asociadas, dada la dotacién de
factores que dispone la region. Este patréon de especializacion en recursos naturales e industrias
primarias se ha visto reforzado tras el proceso de apertura comercial y reformas de politica que ha
sufrido la regién durante la década de los 90s, sobre todo en los paises de América del Sur (M.
Schaper, CEPAL 2000). Un aumento en la escala y concentracion de actividad econdémica en
sectores de recursos naturales, y por ende ambientalmente sensibles Ileva implicito un posible
aumento de externalidades ambientales * que idealmente deberia acompafiarse de un
fortalecimiento paralelo de la institucionalidad ambiental para contenerlas. Como se argumenté en
el parrafo anterior este fortalecimiento institucional no se ha materializado en la mayoria de los
paises de laregion.

En presencia de estas deficiencias institucionales en materia ambiental es preocupante
observar simultdneamente |a tendencia en varios paises a incurrir en fallas de politica asociadas al
fenémeno de “competencia fiscal”“® por la atraccién de inversiones en sectores primarios como la
mineria, entre otros, que exacerban la concentracion de actividad econémica en estas areas. La
“competencia fiscal” hallevado a algunos paises incluso a desgravar |a renta econdmica asociada a
la explotacion de recursos no renovables, armonizando e tratamiento fiscal de estos sectores
primarios con los del resto de la economia. El desgravamen de la renta asociada a la explotacion de
recursos no renovables constituye una distorsion que puede contribuir a exacerbar la concentracion
de actividad econdmica en sectores primarios y de recursos naturales. Distorsiones de esta
natural eza pueden acarrear efectos perversos paralaregién en términos ambientales, ya que pueden
inducir ain mayor especializacién en sectores ambientalmente sensibles mientras la region todavia
no cuenta con una ingtitucionalidad ambiental con plena capacidad de manejar las externalidades
negativas asociadas. Esta discusion ilustra algunos de los multiples canales a través de los cuales €l
entorno macroeconémico condiciona la operacion de la gestion ambiental y la efectividad de sus
instrumentos.

B. Conclusiones

La interpretacion de las observaciones recogidas en los estudios de caso a la luz de un
entorno regulatorio como el caracterizado, apuntan a la conclusién de que la mayoria de los paises
todavia no logra construir la plataforma institucional necesaria para que las autoridades
ambientales de la region puedan complementar con éxito sus estrategias regulatorias con

Sectores ambiental mente sensibles son aquellos sectores de actividad econdmica como la mineria, industria quimica, explotacion de
hidrocarburos, etc. cuyos procesos implican impactos ambientales potenciales que es preciso contener a través de inversiones en
equipo de control y sistemas de gestion ambiental que las empresas deben realizar, en presencia de regulacién ambiental, para evitar
externalidades negativas sobre € medio ambiente. Existen diversos indices que permiten identificar sectores econdmicos como
ambientalmente sensibles en comparacién con otros. Estos indices generalmente miden el porcentaje, dentro de la estructura de
costo de estos sectores, destinado a inversiones para contener los impactos ambientales negativos de los procesos industriales
asociados para cumplir con las normas ambiental es en entornos regulatorios ambiental mente estrictos como por gjemplo los Estados
Unidos o Europa. En definitiva se trata de sectores econdmicos que por sus propias caracteristicas requieren de una solida gestion
ambiental para evitar impactos negativos sobre la calidad del medio ambiente.

Impactos externos de la actividad productiva o consumptiva sobre la calidad del medio ambiente que afectan el bienestar social y no
se encuentran reflejados en el sistema de precios.

La“competenciafiscal” puede darse entre paises, entre estados de un sistema federal, o incluso entre municipios, que compiten por
atraer inversiones a través de ofrecer un tratamiento fiscal favorable.
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instrumentos econdmicos. Para € logro de este objetivo serd necesario avanzar en cada pais una
mejor caracterizacion de las modificaciones e innovaciones institucionales necesarias para dar
mayor operatividad a la gestion ambiental. Los requerimientos identificados eventual mente tendran
gue ser incluidos como parte integral de las reformas fiscales, iniciativas de reforma administrativa,
y procesos de descentralizacién que adelantan los paises de laregién. El analisis de los estudios de
caso documentados en € contexto del proyecto CEPAL/PNUD pone en evidencia la necesidad de
consolidar urgentemente avances en al menos tres frentes:

1. Articulacién de nuevos espacios de accion politica e
institucional junto a las autoridades fiscales

Es urgente que los paises logren consolidar un marco legal e institucional que sustente
plenamente la operacion de instrumentos fiscales de gestién ambiental. Particularmente en lo que
respecta al disefio, implementacién y operacion de impuestos, tasas y tarifas ambientales orientadas
al doble objetivo de: a) sefiaar a los agentes econémicos €l costo real de los recursos ambientales
para inducir un desempefio mas racional en todos los procesos productivos y € consumo; y b)
recaudacién para consolidar el fortalecimiento institucional y autofinanciamiento la gestion
ambiental.

Claramente la consolidacion de este marco debe formar parte de la agenda de reformas
fiscales pendientes en la region. Dicha reforma deberia posibilitar la opcién de destinar
especificamente los recursos captados en las situaciones que claramente lo justifiquen,
reconociendo la especificidad territorial que frecuentemente caracteriza la problematica de la
gestién ambiental, y las variables que inciden en la aceptacién politica de nuevos instrumentos de
gestién ambiental particularmente en las fases iniciales de su introducci 6n.

En particular, la opcion de aplicar instrumentos fiscales de gestion ambiental a nivel de
cuencas, u otras unidades geograficas de gestion, puede estar seriamente limitada por |0s principios
de homogeneidad horizontal y armonizacion que usualmente exhiben las estructuras fiscales. El
tratamiento uniforme dentro de sus respectivas jurisdicciones, tanto en las estructuras fiscales
nacionales como en las estatales en sistemas federales, puede impedir la aplicacion focalizada de
instrumentos fiscales de gestién ambiental en ecosistemas y espacios geograficos circunscritos, o
gue traslapen o se extiendan més alla de varias jurisdicciones.

Estas son sdlo algunas de las razones por las cuales la construccién de un espacio dentro del
régimen fiscal que acomode la aplicacion de instrumentos de gestion ambiental puede requerir
reformas legales significativas. En muchos casos las barreras se hallan a nivel de la interpretacion
constitucional prevaleciente, o de leyes cuya adaptacion requeriria un proceso de negociacion
politica ardua que en la mayoria de los casos se haya fuera del alcance de la autoridad ambiental y
de la agenda de prioridades politicas de la mayoria de |os gobiernos de laregion. La articulacién de
los objetivos de gestion ambiental con la politica fiscal exige un fortalecimiento previo de las
autoridades ambientales y avances en equiparar la prioridad politica de su mandato en relacién a
otras instancias gubernamentales. El avance hacia una articulacién efectiva de los objetivos de
politica ambiental y su instrumentacion como parte integral del régimen fiscal se vislumbra como
un area que exigird mayores esfuerzos de investigacion y andlisis de parte de los paises de la
region en los proximos afos. Se requieren importantes avances en esta linea para desarrollar
propuestas concretas que puedan ser incorporadas efectivamente en las reformas fiscales y
administrativas venideras.
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2. Adecuacion del marco juridico-institucional vigente para
facilitar la operatividad de los instrumentos de gestion
ambiental entre los distintos niveles de gobierno y garantizar
su coherencia con otras politicas sectoriales

La misma especificidad territorial de la gestion ambiental exige también el establecimiento
de solidos vinculos operativos con las autoridades decentralizadas y |os gobiernos locales para su
gecucion. Incluyendo la posbilidad de utilizar los canales impositivos y estructuras
administrativas ya existentes en las zonas de aplicacion de instrumentos de gestion ambiental (g.
autoridades de cuenca en caso de tasas hidricas, o autoridades municipales urbanas en el caso de
instrumentos de gestion ambiental urbanos, etc.). La mayoria de los casos estudiados apuntan a que
los marcos juridico-institucionales existentes en los paises, lejos de facilitar |a operatividad de la
gestion ambiental entre los distintos niveles y funciones de gobierno, frecuentemente la
obstaculizan. Estas barreras evidencian € hecho de que en la evolucidon de los marcos juridico-
institucionales de laregion, la gestién ambiental ha entrado tardiamente en la agenda politica, y por
lo tanto, todavia esta muy lgos de ser integrada coherentemente dentro del aparato publico.
Obviamente la gestién ambiental continuara enfrentando serias dificultades operativas hasta tanto
no se encuentren formas de insertar sus funciones transversalmente en € aparato juridico-
institucional y se pueda garantizar coherencia con la estructura de incentivos de otras politicas
sectoriales. En la opinidn de varios expertos e logro de este objetivo puede exigir reformas
juridicas especificamente orientadas .

3. Consolidar la generaciéon de estadisticas e informacién
ambiental a nivel nacional y local

La ausencia de capacidad para monitorear la calidad ambiental y las deficiencias en la
generacion de estadisticas e informacin que permita asociar las tendencias ambiental es observadas
con el comportamiento de los agentes econdémicos constituye una formidable barrera para
instrumentar con éxito una gestién ambiental eficaz. No es posible disefiar ni gjustar instrumentos
de gestién eficaces en presencia de importantes vacios de informacion. Las funciones de
monitoreo, y generacion de informacion y estadisticas ambientales, todavia se encuentran en un
estado incipiente de desarrollo en la mayoria de los paises de la region. Salvar esta brecha
funcional requiere un esfuerzo transectorial de generacion de informacién que involucra a los
organismos nacionales de estadistica, las autoridades productivas sectoriales, y las autoridades
responsables por la gestion ambiental en cada uno de los niveles de gestion: nacional, estatal y
local. Un esfuerzo de esta naturaleza toma tiempo y debe ser asumido gradualmente, inciandose en
las zonas criticas que demandan respuestas urgentes y meoras substanciales en la eficacia
ambiental de los instrumentos de gestién existentes. Claramente generar mas'y mejor informacion
gue permita afinar la instrumentacion y evaluar la eficacia de las gestion ambiental debe ser una de
las prioridades a considerar en los proximos afos. Dicho esfuerzo debe ir en paralelo a otro de
capacitacion y concientizacién de la sociedad civil y el sector privado parainterpretar y hacer uso
de la informacién ambiental generada en formas que complementen los objetivos de gestion
ambiental atodo nivel.

Este documento ha argumentado gque en entornos como los prevalecientes en gran parte de
los paises de América Latina y e Caribe la autoridad ambiental muchas veces no logra hacer
cumplir estrictamente los instrumentos regulatorios a su alcance y €l éxito de su mandato depende
de apalancar su accion a través de multiples incentivos y factores de presion que operan sobre el
comportamiento y las decisiones del agente regulado.
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Mientras los paises no logren avanzar en la construccién de una plataforma institucional
firme que pueda apoyar en forma solida sus objetivos de gestion ambiental, las autoridades
ambiental es enfrentardn necesariamente limitaciones sobre € tipo de instrumento que pueden poner
en practica con razonables posibilidades de éxito en un entorno regulatorio que escapa de su
control directo. Dentro de este contexto, la implementacion de instrumentos econdémicos no puede
considerarse como un gjercicio aislado sino como una fuente adicional de incentivos alineados para
lograr un objetivo regulatorio de gestion ambiental. El éxito en € logro del objetivo regulatorio
dependera de la medida en que la autoridad ambiental haya trabajado previamente por reforzar el
conjunto total de incentivos que promueven un mejor desempefio ambiental. La capacidad de la
autoridad ambiental para alinear acertadamente este ciimulo de incentivos exige que la misma goce
de un minimo de credibilidad y capacidad técnica para hacer valer sus objetivos frente a la
comunidad reguladay € resto del entorno institucional. Indudablemente la mayoria de los paises de
laregion se encuentra todavia en |las primeras etapas de la curva de aprendizaje en |o que respectaa
su desarrollo institucional en esta materia. El reto en los afios venideros consistira en lograr
avances concretos en este fortal ecimiento necesario de lainstitucionalidad ambiental y su prioridad
politica, al tiempo que se procede a su integracion efectiva con € resto de las funciones del
gobierno.
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Procesos genéricos de implementacion de un instrumento
econdmico por una agencia ambiental de capacidad institucional
representativa de la region

A continuacion se ilustran algunos procesos genéricos de implementacion que pudieran
seguir las agencias reguladoras en materia ambiental para introducir instrumentos econémicos
como parte de la estructura de incentivos de sus estrategias regulatorias. El siguiente proceso se
presenta como un modelo posible para la implementacién de un instrumento econdmico del tipo
cargos, tarifas o impuestos ambientales *® a ser orquestado por las agencias reguladoras
representativas de |os paises més avanzados de la regién en cuanto a su institucionalidad ambiental.

Etapas:

1. Establecer claramente € objetivo y campo de accion que se persigue con la aplicacion del
instrumento en términos del problema ambiental que se pretende controlar. Esto implica
definir: (a) €l grupo de agentes a regular en términos de su tamafio, ndimero, contribucion al
problema, localizacion, y proceso productivo o de explotacion; y (b) si € instrumento se
dirigira a las substancias contaminantes mismas, sobre los procesos, los productos o los
recursos natural es involucrados.

2. Establecer claramente la meta del instrumento ya sea en términos de un monto especifico de
recaudacion (en e caso de cargos o tributos), o alguna mejora cuantificable de calidad
ambiental (reduccion de contaminacion etc.) que se pretenda lograr a través de los incentivos
generados por € instrumento. Definir la meta puede implicar un proceso de negociacion y
construccion de consenso entre |os diversos actores involucrados.

3. Establecer el destino especifico de los fondos recaudados. Por gjemplo si se aplicardn a
programas ambiental es especificos € ecutados por autoridades locales, o a aumentar o substituir
otros ingresos fiscales. Esto implica un proceso de negociacion y construccién de consenso con
las autoridades fiscales.

4. Establecer un periodo de transicion gradual hasta la plena aplicacion. Invirtiendo en
capacitacion de las partes involucradas, construccién de consensos politicos, y refinamiento del
disefio a través de pruebas de aplicaciéon piloto en éreas circunscritas o0 sobre un nimero
reducido de agentes. Todos estos esfuerzos deben ir orientados a facilitar la implementacion y
viabilizar la aplicacién del instrumento disefiado dentro de las limitaciones de cada caso.

5. Formular un reglamento especifico para el instrumento — sancionado mediante ley, decreto o
resolucion de autoridad competente — que incluya su justificacion ambiental, su campo de
accioén, parametros pertinentes, plazos de puesta en marcha, chequeo de metas y revisiones,
area de aplicacion, mecanismos de imposicién, control y sancion, otros procedimientos de
gestién que correspondan, etc. Sometiendo el proyecto normativo formulado a discusién por un
grupo de trabajo que sea representativo de los intereses involucrados.

6. Establecer responsabilidades institucionales y proceder a la implementacion, buscando asignar
roles significativos a los gobiernos regionales y municipales; y también al sector privado
empresarial 'y organizaciones civiles a través de acuerdos voluntarios y programas de
informacion que complementen y refuercen los objetivos perseguidos por la  “regulacién
formal”.

Este tipo de instrumento se conoce como “impuesto pigouviano” en laliteratura.
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En caso de lograrse la destinacion especifica de los fondos recaudados a programas
ambientales, buscar hacer uso innovador de los mismos a través de fondos ambientales
regionales/locales para dotar de infraestructura ambiental a las municipalidades, financiar
proyectos de produccién limpia, y fortalecer la capacidad técnica e institucional de las
autoridades de gestién ambiental.

Proceso genérico de implementacién de un instrumento
econdémico por una agencia ambiental con menor capacidad
institucional y experiencia

El siguiente proceso se presenta como un modelo posible para la implementaciéon de un

instrumento econémico a ser orquestado por las agencias reguladoras representativas de los paises
de laregién cuyainstitucionalidad ambiental cuenta con menor experiencia.

Etapas:

1
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Identificar un nimero reducido de fuentes de contaminacion mas importantes que la agencia
pueda regular efectivamente con |os recursos existentes.

Movilizar apoyo politico y de la comunidad para emprender acciones.

Recolectar informacién que permita establecer la relacion entre las medidas de reduccion de
contaminacion a ser aplicadas a las fuentes identificadas y € logro de metas de calidad
ambiental que se persiguen en las cuencas y zonas de contaminacion atmosférica que se
pretenden regular. Invertir en € desarrollo progresivo de sistemas de informacion integrada
paralagestion ambiental.

Usar principios de costo-eficiencia para establecer prioridades entre las distintas alternativas u
opciones de medidas a aplicar. Estudiar la forma de introducir cargos que sean de fé&cil
recoleccion y que alavez incidan o mas directamente posible sobre la externalidad mismao €l
proceso contaminante.

Experimentar con una combinacién de medidas costo-€ficientes de regulacion directajunto ala
aplicacion de cargos modestos de facil manegjo. Idealmente a menos una porcion de los cargos
recaudados deberia destinarse a fortalecer |a capacidad técnica de las autoridades responsables
de la gestion ambiental.

Ir consiguiendo gradual mente una combinacién éptima de politicas a medida que se avance en
el logro de metas ambientales, se genere mayor informacion, y se desarrolle la capacidad
institucional de aplicar instrumentos de mayor exigencia administrativa.

Explorar oportunidades de complementar el esfuerzo anterior con iniciativas de “regulacién
informal” a través de programas voluntarios concertados con el sector privado, programas de
diseminacion pablica de informacion sobre desempefio ambiental, etc.
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DIRECTRICES METODOLOGICAS PARA EL DESARROLLO DE INSTRUMENTOS ECONOMICOS
0]

. Fase de Anélisis de Politica

Antes de intentar el desarrollo de un instrumento econémico (IE), la autoridad reguladora debe aclarar de
manera explicita los objetivos de politica a lograr y analizar detalladamente la situacion actual relevante
al logro de estos objetivos.

Definir claramente el objetivo de politica ambiental

Este es un paso clave en la formulacién de un instrumento econdémico. La autoridad reguladora debe
primero definir muy bien los objetivos de politica ambiental para cuyo logro se considerara un
instrumento econdémico. El resultado principal de este paso debe ser la clara definicion de los objetivos
de politica y del rol del instrumento econdémico, por ejemplo si se utilizarda con el fin de corregir una
externalidad, y/o para la recaudacion de fondos. El instrumento econémico es por definicion un
instrumento y no puede reemplazar los objetivos de politica. Debe ser disefiado para servir
concretamente objetivos claramente especificados.

Andlisis de los mecanismos de comando y control actuales

Es importante identificar las razones por las cuales los mecanismos actuales de comando y control (o
regulacion directa) estan fallando en el logro de los objetivos de politica ambiental y cuyos resultados se
pretende mejorar con el instrumento econdémico. Frecuentemente se encuentra que los mismos
obstaculos asociados con la falla de los mecanismos de comando y control (como falta de capacidad de
monitoreo, los conflictos entre objetivos de crecimiento y proteccion ambiental, y las barreras politicas)
también constituyen obstaculos para la aplicacion de un instrumento econdémico. En algunos casos estas
barreras pueden resultar ain mas resistentes a la aplicaciéon de instrumentos econémicos (IE) que a los
mecanismos de comando y control.

Analisis de instrumentos fiscales distorsionantes que afectan las metas ambientales

Las politicas sectoriales también emplean instrumentos econémicos para sus propios fines. Un subsidio
0 impuesto sobre alguna actividad econdémica puede incentivar el sobreuso de ciertos recursos naturales
y promover otros efectos ambientales. La remocién de estos instrumentos fiscales distorsionantes seria
tedricamente necesaria para aumentar la eficiencia de un instrumento econémico ambiental, e incluso,
mas practica que intentar contrarrestar sus efectos a través de la introduccion de un nuevo instrumento
econdémico ambiental.

Clara identificacion de las causas y fuentes del problema ambiental que enfoca la politica

Los instrumentos econdmicos son disefiados para actuar sobre los usuarios de recursos naturales
ajustando sus niveles de uso hacia un nivel deseado, o haciéndoles contribuir pagos para financiar
actividades ambientales. Una clara identificacion de las causas y fuentes de contaminacion o
degradacioén de recursos que la politica pretende enfocar es fundamental para entender a los usuarios y
su comportamiento econdémico, asi como sus posibles reacciones a la aplicaciéon de un instrumento.

Fuente: R. Serda da Motta, Application of Economic Instruments for Environmental Management in Latin America: from
Theoretical to Practical Constraints, pp. 23-27, IPEA, Research Institute for Applied Economics, Rio de Janeiro, Brazil
(1998). Traduccion y edicion: J. Acquatella
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DIRECTRICES METODOLOGICAS PARA EL DESARROLLO DE INSTRUMENTOS ECONOMICOS
(In

Il. Fase de Anédlisis de Opciones para el Instrumento

Esta fase esta orientada a seleccionar el instrumento apropiado que pueda servir mejor los objetivos
de politica planteados.

Andlisis tedrico de distintas opciones

Antes de examinar la experiencia de otros paises, se debe realizar un analisis teérico para
identificar las opciones posibles para el instrumento. Las ventajas de eficiencia que ofrecen los
instrumentos econdémicos solo son posibles cuando se cumplen ciertas condiciones que la autoridad
reguladora debe corroborar en cada caso.. Factores como la estructura del mercado, falta de
competencia, e informacién asimétrica, entre otros, pueden constituir serias limitaciones que
precluyen la consideracion de determinadas opciones.

Analisis de experiencias previas

La autoridad reguladora debe revisar la experiencia previa, tanto nacional como internacional, para
identificar el conjunto de instrumentos econémicos que son apropiados para sus objetivos de politica.
Incluyendo experiencias que se hayan realizado bajo condiciones y estructuras econémicas similares
con una adecuada evaluacion de los factores de éxito o fracaso de las mismas.

Barreras institucionales

Deben evaluarse los requerimientos de capacidad institucional para cada opcién del instrumento.
Este analisis institucional debe tomar en cuenta las interacciones con otras agencias del gobierno y
organizaciones privadas que seran afectadas o estaran vinculadas a la operacion del instrumento. La
aplicacion del instrumento también puede requerir determinado perfil de experticia y personal técnico
que debe estar presente en las instituciones responsables de aplicarlo.

Barreras legales

La introduccién de un instrumento econémico fiscal puede enfrentar barreras legales, no sélo en la
legislacion ambiental sino también frente a la legislacion fiscal de un pais. Cada opcion debe
examinarse desde esta perspectiva con el objeto de evitar impedimentos constitucionales a la
introduccién de nuevos instrumentos fiscales, problemas de doble tasacion, y otros que pudieran
presentarse frente al cuerpo legal vigente.

Aceptacién y percepciéon publica

Determinados instrumentos fiscales pueden haber adquirido una mala reputaciéon con el publico
debido a experiencias negativas en el pasado, o incluso por falta de informacién, lo cual puede
dificultar su aceptacion y eventual operaciéon. La aceptacion publica de distintas opciones de
instrumentos también debe ser considerada en la decision sobre la mejor opcion.

Fuente: R. Serda da Motta, Application of Economic Instruments for Environmental Management in Latin America:
from Theoretical to Practical Constraints, pp. 23-27, IPEA, Research Institute for Applied Economics, Rio de
Janeiro, Brazil (1998). Traduccion y edicién: J. Acquatella.
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DIRECTRICES METODOLOGICAS PARA EL DESARROLLO DE INSTRUMENTOS ECONOMICOS
(1)

Ill. Fase de Desarrollo del Instrumento

Al concluir la fase anterior la autoridad reguladora debe estar en capacidad de concentrar sus esfuerzos en unas
pocas alternativas para el instrumento y comenzar su desarrollo.

Valoracién monetaria

Un instrumento econémico debe reflejar precios o valores por el uso de recursos naturales o externalidades
ambientales. Para estimar estos valores, la autoridad reguladora debe seguir los procedimientos convencionales de
acuerdo al tipo de instrumento escogido. Si se busca corregir una externalidad, es necesario estimar el valor
economico equivalente a esta externalidad. En el caso de que se busque afectar el comportamiento de los agentes
via precio, deben utilizarse el costo marginal de controlar la contaminacion, o el costo de oportunidad del usuario del
recurso, para aproximar un valor para el instrumento. En el caso de que el objetivo sea la recaudacion de fondos,
fijar un precio para el instrumento requerira estimar la elasticidad-precio de la demanda del factor sobre el cual
incide el instrumento. Con base en estos procedimientos deben realizarse ejercicios de simulacién o modelaje para
fijar valores para el instrumento seleccionado.

Factibilidad legal

En paralelo a la evaluacion econémica del instrumento, la autoridad reguladora debe prestar atencion a los aspectos
de su implementacién juridica. La aplicaciéon de instrumentos econémicos puede en ocasiones chocar con ciertos
derechos establecidos. El instrumento seleccionado deberia evitar procesos largos de legalizacion asi como
potenciales disputas judiciales.

Estimacion del impacto econémico y social

Con frecuencia, la politica ambiental se disefia para imponer limites al uso de recursos por los agentes econémicos.
En ocasiones el desarrollo de un instrumento econémico puede paralizarse por distintas percepciones de sus
impactos econdmicos y sociales. La autoridad reguladora debe estar bien informada sobre la magnitud de los
impactos principales para evitar que grupos de interés los exageren con objeto de manipular el disefio o
implementacién del instrumento a su favor. Siempre que sea posible, deben traducirse en valores monetarios los
impactos sobre los distintos grupos sociales y econémicos afectados por la politica.

Estimacién de la recaudacion a generarse y su distribucién

En las aplicaciones que buscan generar recaudacion a través del instrumento se debe estimar la magnitud de los
ingresos resultantes. Las estimaciones de recaudacion deben realizarse combinando pardmetros microeconémicos,
como demanda y costos de control, con parametros macroecondémicos, como tasa de crecimiento, etc. Si los
ingresos recaudados van a ser distribuidos, por ejemplo en términos de subsidios, transferencias sectoriales, o
créditos, estos escenarios también deben reflejarse.

Confirmar arreglos institucionales

La autoridad reguladora debe confirmar la capacidad de cada institucién involucrada y crear los vinculos formales
necesarios, identificando el rol de cada organizacion, su compromiso e incentivos que garanticen su cooperacion en
la aplicacion del instrumento.

Planificacién de la implementacién

En general es recomendable una introduccion gradual del instrumento para probar los arreglos institucionales y el
desempefio del mismo. Los proyectos piloto o programas experimentales son recomendables para ajustar el disefio
del instrumento antes de proceder a implementar politicas regionales o nacionales.

Capacitacién y construccion de consenso publico

Los instrumentos fiscales no son bien recibidos por los actores econémicos, particularmente si también restringen el
libre uso de recursos naturales. La introduccion de cargos a usuarios de recursos también puede presentar
dificultades frente a derechos de propiedad establecidos. Por estas razones, es necesario construir un soélido
consenso de apoyo a la implementacién a través de esfuerzos de concertacién publica y capacitacion sobre los
objetivos misma, y la operacién del instrumento.

Capacitacién y construccién de consenso publico

Finalmente, parte del plan de implementacion debe incorporar mediciones periddicas del desempefio del
instrumento para poder realizar ajustes necesarios a medida que vayan cambiando las condiciones ambientales y
socioeconémicas. Disponer de indicadores de desempefio puede contribuir a la aceptacion y sensibilizacion de la
opinién publica frente al instrumento.

Fuente: R. Serba da Motta, Application of Economic Instruments for Environmental Management in Latin America:
from Theoretical to Practical Constraints, pp. 23-27, IPEA, Research Institute for Applied Economics, Rio de Janeiro,
Brazil (1998). Traduccién v edicién: J. Acauatella
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