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1 Introduccién

Este trabajo tiene por objeto realizar una propuesta de regulacion ambiental del sector industrial
de la provincia de Buenos Aires para mejorar el estado de sus cuerpos hidricos.

Ante ¢l problema de contaminacion, la ciencia econdmica pone al alcance de cualquier antoridad
ambiental un abanico de alternativas que puede implementar a la hora de controlar la
contaminacion. Una alternativa es el disefio de un set de estandares, estableciendo cantidades
especificas de produccion o compra a cada uno de los productores o consumidores; en este caso
es necesario conocer quién produce o consume. En una segunda posibilidad se puede disefiar un
mecanismo de precios, que incluya un impuesto o un subsidio a un precio dado, y dejar a cada
uno de los mvolucrados el poder de decidir cuénto ofrecer para vender o cudnto comprar de un
bien. Una tercera opcion es disefiar un sistema de permisos de mercado, y en este caso, deberia
conocerse ¢l total de produccién o consumo exactamente (deberia ser igual a la suma de los
permisos emitidos), sin la necesidad de conocer quién produce o consume.' Cada vna de estas
alternativas tiene ventajas y desventajas. Elegir cual implementar es el nudo a desatar por las
autoridades que tengan la responsabilidad de su implementacion.

En este trabajo se propone la aplicacion en la provincia de Buenos Aires de un sistema mixto de
precios y cantidades, que es una variante a los trabajos realizados por Martin L. Weitzman en
1974 y Marc J. Roberts y Michael Spence en 1976.

Un primer punto a destacar es que se considera que debe haber una autoridad ambiental que
regule la materia. Esto es asi dado que la contaminacion es el resultado de mercados que no
resuelven todos los problemas. Los mercados serian perfectamente eficientes sélo si no hubiese
bienes publicos, ni externalidades, si no hubiera monopolios ni en la compra ni en la venta, ni
economias crecientes a escala, ni problemas de informacién, ni costos de transaccién, ni
impuestos, ni otras distorsiones. Como esto no sucede, entonces se afirma la necesidad de que
haya una autoridad y un marco regulatorio.

Un segundo dilema es por qué elegir un instrumento econémico para resolver el problema de la
contaminacién que es un problema bioldgico que surge de fallas del mercado. La experiencia
internacional muestra que no hay mstrumentos que sean el remedio categorico y definitivo para
resolver la contaminacion, ni siquiera los econdémicos. Sin embargo, los instrumentos
econdmicos presentan virtudes y cualidades que hacen deseable su uso, y de hecho su uso se esta
expandiendo.’

Para poder disefiar el sistema de regulacién propuesto, en la segunda seccidn del trabajo se
define cual es la problemadtica ambiental. Se presenta [a contaminacion como un mal publico que
surge por la falta de definicién de derechos de propiedad el cual se ve agravado por la falta de
instituciones fuertes.

En la tercera seccidn se caracteriza ¢l problema para la provincia de Buenos Aires. Para ello se
utilizan diversos informes que proporcionan diagndsticos ambientales y, por otra parte, sobre la
base de la normativa vigente en la provincia, se realiza una caracterizacién ambiental del sector
industrial.

En la cuarta seccidén se presentan los instrumentos posibles de control de contaminacion y se
realiza una breve descripcion solo del sistema de control con estandares ambientales y de

' Carbon Emissions taxes: their comparative advantage under uncertainty, G. Yohe, Annual Review Energy
Environment, 1992, pp. 301-325.

> Ver: How economist see the environment, D. Fullerton and R. Stavins; en “Economics of the Environment”, edited
by Robert N. Stavins, 2000,



fuentes, y del mecanismo de incentivos con impuestos y con permisos negociables. En esta
misma seccion se presenta el modelo de M. Roberts y M. Spence que combina subsidios, tasa
impositiva y permisos negociables.

En la quinta seccién se realiza una propuesta de politica de regulacién para la provincia de
Buenos Aires, basada tanto en la normativa vigente como en las recomendaciones que surgen
desde los apartados teéricos y de la experiencia internacional a la que se tuvo acceso.



2 La Economia y La Preblematica Ambiental

Una ciudad es un area urbana donde las relaciones de capital y trabajo a la tierra son mucho mas
altas que en cualquier otra area.” Son espacios densamente poblados.

;Por qué se produce esta concentracidon de poblacion y actividades? Porque un espacio
determinado puede presentar ventajas comparativas respecto a otro, por ¢jemplo la cercania a un
puerto natural o a un insumo, porque se producen economias de escala internas en al produccion
y porque hay economias de aglomeracién.*

En una ciudad se producen economias de escala en la produccién tanto porque se da la
especializacion del trabajo y la indivisibilidad de los insumos como porque también se producen
economias de localizacion y economias de urbanizacion. En las primeras, los costos unitarios de
produccién de las firmas de una industria en particular descienden con el aumento de la
produccién de esa industria. Estas economias se dan porque hay economias de escala en la
utilizacién de insumos intermedios, derivadas de la cercania de las firmas con sus proveedores,
lo cual les permite monitorear el insumo y ademas reducir los costos de transporte. Por otra
parte, la aglomeracién de firmas permite un intercambio ripido de informacién y difusién
tecnolégica. En cuanto a las segundas, las economias de urbanizacién, el costo unitario de
produccién de una firma desciende con el incremento del preducto de la ciudad donde se
encuentra ubicada. Los motivos por lo cual esto se produce son muy similares a las de las
economias de localizacion, con la diferencia de que las economias de urbanizacion resultan de la
escala de toda la economia de la ciudad, no simplemente de la escala de una industria particular,
ya que generan beneficios para todas las industrias de la ciudad, no sélo para las firmas de una
mmdustria particular.’

Sin embargo, toda ciudad tiene un limite a su crecimiento. Este limite lo imponen las fuerzas que
operan en sentido opuesto a las anteriormente analizadas. Estas fuerzas son la productividad
marginal decreciente del trabajo, ya que si ésta fuera creciente existiria una sola ciudad donde la
productividad seria mayor, por lo tanto no habria limite al crecimiento de la ciudad; el precio de
la tierra y del transporte, ya que éstos implican costos de oportunidad en los que debe incurrir un
individuo al mudarse y ademas ambos aumentan con la poblacidén; y la externalidad negativa por
la congestién, que hacen diferir los costos privados y sociales para los individuos.®

Por su parte Aristoteles decia: ...“la gente viene a la ciudad para encontrar seguridad y felicidad,
para conducir la vida buena”. Siguiendo a Werner Hirsch’ “la ciudad presenta algunas ventajas:
mas oportunidades, mejores rentas, gran cantidad de posibles puestos de trabajo, carreras,
experiencias culturales y modos de vida distintos.” Sin embargo, para el mismo autor, la ciudad
presenta lo gue ¢l denomina dilema urbano: “en la ciudad la gente crea y encuentra posibilidades
sin embargo, la calidad de vida se deteriora perceptiblemente”. Es decir que el espacio donde se
concretarian y materializarian los potenciales objetivos de bienestar y confortabilidad se ven
disminuidos por una serie de problemas, entre ellos el que se analizard aqui, la polucién o
contaminacién.

* “Urban Economics”, E. Mills and B. Hamilton.
* En base a “Urban Economics”, A. O"Sullivan. Ver Capitulo 2.
* Idem nota 4.

¢ Idem nota 4 v notas de clase Prof. Femando Navajas, materia Economia Urbana, Maestria en Finanzas Publicas
Provinciales y Municipales.

7 Ly - . .
“Analisis de Economia Urbana”, W. Hirsch.




Las ciudades son las que concentran los mayores riesgos de enfermedades por contaminacion, ya
sea ésta contaminacion del aire o del agua, contaminacién por la intensidad del ruido y presién
edilicia. A los problemas de contaminacién se suman los producidos por la falta de instituciones
fuertes en la materia. Estas instituciones, cuyo objetivo es aumentar la calidad de vida, se tornan
en un boomerang, porque no sélo no ayudan a contrarrestar los males de la contaminacién sino
que afiaden otros problemas.

El Banco Mundial ha expresado, que Argentina se ve afectada por una multiplicidad de
problemas de contaminacidén y que éstos son consecuencia principalmente del crecimiento
poblacional en areas urbanas y del desarrollo industrial. Para este organismo la contaminacion de
las aguas es considera una de las mas importantes. Por otra parte, afiade, que el marco de
reglamentaciones es inadecuado.®

Para ¢l caso del agua, nos enfrentamos a un doble problema econdémico: 1) la escasez del recurso
hidrico puro lo que conlleva a la aparicion del mal publico “recurso hidrico contaminado™ lo cual
conduce una mala calidad de vida creciente de una amplia cantidad de poblacion actual y futura,
y 2) el problema institucional que habla acerca de leyes y organismos que no operan en todo su
potencial en la practica, a la superposiciéon de jurisdicciones, la falta de definiciones, y la
debilidad institucional.

2.1 Externalidades’

La contaminacion de los recursos hidricos de la provincia de Buenos Aires es un ejemplo de
externalidades. También lo son los gases expedidos por los automoéviles y el transporte publico',
fuente importante de contaminacion de los grandes centros urbanos y los residuos.

Baumol y Oates definen a las externalidades en tanto y en cuanto se den dos condiciones. La
primera dice que hay externalidad cuando las relaciones de utilidad o produccion de un individuo
incluyen variables reales cuyos valores son elegidos por otros sin atencion a los efectos en el
bienestar o la utilidad de ese individuo. La segunda condicién dice que el decisor, cuya actividad
afecta a los otros en su funcién de utilidad o de produccién no paga en compensacion por su
actividad una suma 1gual de valor a los beneficios o costos resultantes a otros."!

Es decir que el accionar de un individuo ya sea como consumidor o como productor genera
efectos que no fueron tenidos en cuenta o buscados y no existe una compensacion o pago por los
mismos.

Cuando hablamos de contaminacién ambiental, estamos en presencia de externalidades
negativas, es decir que tanto en la produccién como en el consumo se producen efectos
negativos sobre terceros y eventualmente sobre si mismos. Abundan ejemplos de estas
externalidades: una fabrica que emite gases no solubles por el aire, afectard a todos los que
respiren ese aire, que ahora contiene toxicos. Asimismo el consumo conlleva externalidades
negativas, por cuanto se generan desechos que no siempre son dispuestos apropiadamente y
también contaminan el ambiente.

* Ver “La Contaminacién Ambiental en Argentina: problemas y opciones” del Banco Mundial, octubre de 1995,

® Bsta seccion se basa en “The theory of environmental policy” by W. Baumol and W. Oates. Para un analisis méas
amplio y analitico ver capitulos 3 y 4.

" Ver “Valuacién de la contaminacién del aire y del niido por el método de los precios heddnicos: una aplicacién a
la ciudad de La Plata”, Tesis Final, sujeta a aprobacién, que completa los requerimientos para la obtencién del
Grado de Magister en Finanzas Publicas Provinciales y Municipales. Karina Angeletti.

"' W. Baumol and W. OQates, op. cit. paginas 17 y 18.




La contaminacioén impone un costo social que no es reflejado en el sistema de precios, en los
mercados. Es decir que en presencia de externalidades, el equilibrio de mercado no es eficiente
debido a que el costo marginal social es mayor al costo privado marginal.

El precio de los bienes no incorpora los costos por dafios ni los costos por usar el medio
ambiente como resumidero. Entonces la solucion a este problema seria encontrar un precio que
internalice la externalidad generada o refleje el uso del medio ambiente como cuerpo receptor de
desechos.

A su vez la contaminacion aparece como un mal publico en oposicidén a los bienes publicos. No
hay exclusion en su consumo; una vez que aparece el mal, cualquier individuo sufre sus
consecuencias sin poder auto—excluirse. Por otra parte, este mal no se agota con el uso
individual, es decir si un individuo consume por ejemplo aire contaminado no mejora la calidad
del aire restante a ser consumido por otras personas. Este consumo se realiza en forma conjunta
sin que por ello tampoco mejore la calidad del recurso.

2.2 Derechos de Propiedad

Se puede decir que hay una relacion entre las externalidades y los derechos de propiedad: “la
fuente de una externalidad esta fundada tipicamente en la ausencia de derechos de propiedad
completamente definidos. Y esto implica que en algunas instancias las distorsiones resultantes de
una externalidad pueden ser eliminadas a través de la redefinicién apropiada de ciertos derechos
de propiedad.”"

La no formacién de precios que reflejen el uso de los servicios ambientales se puede atribuir a la
no formacién de un mercado en el cual se puedan transar derechos de propiedad, o de uso en
nuestro caso, por los servicios que brinda el medio como receptor de desechos.

Como cita Azqueta, “[...] los precios de mercado han sido caracterizados como «los precios de
los derechos de propiedad» (Burrows 1980, pag. 47). Sélo aquello sobre lo que se tiene un
derecho de exclusion puede ser objeto de compraventa.”?

El problema parece simple: redefiniendo, otorgando y creando un mercado de derechos de
propiedad que se relacione con la externalidad se la climinaria. Sin embargo, esto que aparenta
ser simple presenta una serie de dificultades. En primer lugar no es una tarea sencilla lidiar con
los problemas ambientales por cuanto todavia hoy se desconoce mucho acerca de la materia, por
ejemplo cémo establecer derechos de propiedad sobre el aire limpio. Relacionado con esto esta
el problema de como se valora la propiedad del medio ambiente.

Por otra parte, nos enfrentamos a los mismos problemas que se enfrenta el Teorema de Coase",
en cuanto presenta supuestos muy restrictivos como el pequefio niimero de agentes y la ausencia
de costos de transaccion.

> 'W. Baumol and W. Oates, op. cit.
' «“Valoracién econémica de la calidad ambiental” , D. Azqueta, 1994.

' Coase sugiere que se puede mirar el problema de las externalidades como un problema de acuerdos. Dos agentes
pueden estar mejor estableciendo algin tipo de acuerdo y realizar compensaciones cuando enfrentan un resultado sin
intervencion que no es eficiente. El modo de resolver el problema de externalidades, entonces es alentar a los
agentes a tener una conducta que los lleve a un dptimo de Pareto. Los atractivos de llevar a delante esta negociacion
son por un lado que los agentes que hacen la negociacion saben mas acerca de los valores involucrados, y por ofro
que no se necesita una organizacion burocratica que intervenga. Sin embargo, este tipo de acuerdo sugerido no estd
exento de problemas: Ia determinacion de quién compensa a quién es muy importante para conocer los efectos
distributivos; si el nimero de agentes es muy grande es mads dificil llegar a una solucidn; y cualquier sistema por el
cual se retinan los agentes para negociar, tiene costos. H. Varian, Coase Competition and Compensation, 1993; B.
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Sin embargo, como se planteard mas adelante y tal como lo estd indicando la experiencia
internacional, se considera que es posible la asignacion de derechos y la formaciéon de un
mercado para su transaccién.

2.3 Instituciones

Siguiendo el enfoque de la Nueva Economia Imstitucional “se entiende por institucion el
conjunto de estructuras y reglas que hacen a la conducta humana y que coniribuyen a formar y

15

estabilizar las expectativas del individuo respecto de la conducta de otros individuos”.

Todas las conductas econdmicas estdn regidas por instituciones y éstas son poco flexibles,
poseen una dificil adaptacion al cambio; su modermizacién y cambio lleva mas tiempo que el que
puede llevar el cambio de un modelo econémico. Es decir se puede plantear la necesidad de
llevar adelante propuestas mitigadoras y reparadoras de impacto ambiental, pero si las
instituciones que gobiernan todas las relaciones econdémicas e institucionales no estan preparadas
para llevar a cabo la tarea, hasta la mejor propuesta fracasara.

La economia institucional realiza una distincién importante entre Institucion y Organizacion: las
primeras constituyen las reglas del juego, mientras que las otras son los jugadores mismos. Las
reglas, en principio, estan dadas; luego, las organizaciones, mediante mecanismos mas o mMenos
complicados, modifican las Instituciones.

Las conductas de todos los agentes economicos se ven influenciadas y dependen de las
condiciones mstitucionales y de los incentivos y sanciones que las mismas introducen. “Ciertas
conductas se ven recompensadas, otras en cambio se ven sancionadas. De este modo se opera
una mfluencia especifica, y previsible en cuanto a su tendencia, sobre las conductas en funcién
de las estructuras juridicas e institucionales dadas. Por lo tanto, estas condiciones institucionales
(o derechos de propiedad) guian a la conducta humana, ya que admiten y recompensan ciertas
conductas, en tanto que excluyen o sancionan otras. [...] es importante remarcar que dado que
seria poco realista pensar que todos los individuos se atendran por iniciativa propia a las
limitaciones impuestas por la ley, una funcién esencial del estado es, cuando los individuos no se
sienten lo suficientemente atados a las normas, garantizar el cumplimiento de los derechos de
propiedad y la observancia de las reglas. Para ello no sélo se debe contar con una justicia
independiente y eficiente, sino que ademas se deben crear algunas organizaciones—instituciones
que sustenten y agilicen la accién del estado.” '

Field, “Economia Ambiental”, Mc. Graw Hill, 1995; R. Musgrave y P. Musgrave, “Hacienda Piblica Tedrica y
Aplicada”, 1995; J. Stiglitz, “La Economia del Sector Publico™, 1997.

P Ver “Instituciones, cambio institucional y desempefio econdmico”, D. North, 1990.

' “La economia argentina y sus instituciones”, Direccién de Analisis Econémico, Ministerio de Economia de la
Provincia de Buenos Aires, abril 1999, Mimeo.



3 La problematica ambiental en la provincia de Buenos Aires

En este apartado se intentard describir cual es ¢l problema de contaminacién que enfienta la
provincia de Buenos Aires y cudl es la situacién de las instituciones que gobiernan la materia
ambiental. Para abordar el primer aspecto se realizard una caracterizacion de la industria sobre la
base de la categorizacion ambiental exigida por la provincia”. En cuanto al segundo aspecto se
presentaran las instituciones con competencia en materia ambiental en el territorio de la
provincia y se introducirin algunos puntos sobresalientes de la normativa provincial.

Los problemas de contaminacién que enfrenta la provincia de Buenos Aires son ocasionados por
diversas fuentes, ya sean éstas fijas o mdviles. En este trabajo se analizara la contaminacién
ocasionada por fuentes fijas. Mas precisamente la ocasionada por la industria en los cuerpos
hidricos de la provincia de Buenos Aires. Esta contaminacion (externalidad negativa) se ve
favorecida por el hecho de que cada establecimiento industrial utiliza un insumo para el cual no
existen derechos de propiedad: es decir, los recursos hidricos son utilizados como resumideros
por cualquier establecimiento industrial.

Ahora bien, no existen en la provincia de Buenos Aires diagnosticos completos o integrales
acerca del estade del medio ambiente. Sin embargo, desde aproximadamente mediados de los
afios 80, se han comenzado a realizar, con distintos objetivos, diversos estudios parciales del
medio."

Estos estudios confirman, o profumdizan atn, lo que una simple mirada revela: un importantie
grado de contaminacién de los recursos hidricos de la provincia. Esta contaminacion es
provocada tanto por fuentes fijas domiciliarias como industriales.

Tal como se menciona en el informe del Banco Mundial, sobre la base de una encuesta realizada
en 1988, la situacién de los recursos hidricos subterrineos es grave: el acuifero Epipuelche esta
completamente contaminado, el Puelche esta explotado en exceso y el Hipopuelche tiene un alto
contenido de salinidad. Esta situacion es méas grave atn teniendo en cuenta el uso directo a través
de bombas manuales que realiza una buena parte de la poblacién. En el mismo informe “se
considera que la fuente principal de contaminacion del agua subterranea se encuenira en los
tanques sépticos de uso doméstico [...]. Una segunda fuente de importancia son los efluentes
industriales, que se depositan frecuentemente en pozos lixiviantes y tanques sépticos.”

El agua de superficie no corre mejor destino. El rio Matanza—Riachuelo es uno de los mas
contaminados del pais, junto con el Rio Reconquista. El primero de ellos recibe los efluentes
industriales de 20.000 establecimientos, de los cuales s6lo el 3% opera plantas de tratamiento. El
segundo rio mencionado recibe descargas directas de 7.500 plantas e indirectas de 12.000 plantas

mas'.

Y Ley 11.459 y su Decreto Reglamentario 1.741.

" De ellos, quizas los més recientes son “La Contaminacién Ambiental en Argentina: problemas y opciones” del
Banco Mundial, octubre de 1995; los documentos técnicos realizados para el proyecto de Saneamiento Ambiental y
Control de las Inundaciones en la Cuenca del Rio Reconquista desde 1994; los documentos técnicos realizados para
el proyecto de Control de Inundaciones y Saneamiento Ambiental de la Cuenca Matanza Riachuelo desde 1992; y
por ultimo, “Diagnostico Ambiental de la Provincia de Buenos Aires”, tomos I y I editados por el Banco Provincia
en el afio 1995, y “Cuencas Hidricas: Contaminacién, Evaluacién de Riesgo y Saneamiento”, editado por el Instituto
de Medio Ambiente de la provincia en el afio 1996.

> Ver “La Contaminacién Ambiental en Argentina: problemas y opciones”; Banco Mundial, octubre de 1995,
Volumen II, Capitulo 1.



La llanura alta de la cuenca del rio Reconquista es utilizada para actividades agropecuarias. Las
llanuras media y baja se encuentran urbanizadas. La cuenca abarca 14 partidos, en los cuales
habitan mas del 10% de la poblacion del pais. Cinco de estos partidos concentran mas del 50%
de la actividad industrial, contribuyendo ellos al 85% del empleo industrial®.

Esta concentracion doméstica e industrial en la cuenca ha producido tanto contaminacion
superficial como subterrinea, cuya consecuencia es la practicamente inexistente capacidad
asimilativa del recurso, tornindolo no apto para la casi totalidad de sus posibles usos desde la
presa Ing. Roggero, 41,8 Km. hasta la desembocadura. El alto grado de contaminacidn y la
inexistencia de asimilacién sumados a la accion de las inundaciones tiene consecuencias muy
negativas para la preservacién de la calidad ambiental de la cuenca hidrogréafica y la proteccion
de la salubridad de la poblacién gue reside en el drea.”

Segtin un estudio realizado por OSBA en 1988, el niimero potencial de establecimientos
contaminadores seria de 4.242. Su carga organica seria la de una poblacion equivalente de 2,47
millones de habitantes. De estos establecimientos, los 280 ubicados a lo largo de los cuerpos
receptores, serian los que producen los impactos mas significativos.”

Por su parte la Cuenca del Rio Matanza—Riachuelo concentra una poblacién de 2,7 millones de
habitantes en 11 partidos de la provincia de Buenos Aires. Esta cuenca se puede dividir en tres:
la cuenca baja altamente urbanizada, la cuenca media, periurbana y la cuenca alta donde todavia
se encontrarian condiciones ambientales satisfactorias. Las 4reas criticas desde el punto de vista
ambiental son: “a) la zona altamente industrializada [...]; b) la concentracién de “villas miserias”
[...}; vy ¢) los basurales [...].” ‘

Segin el estudio Cuencas Hidricas: Contaminacién, Evaluacion de Riesgo y Saneamiento, “las
fuentes principales de contaminacién son las aguas cloacales domiciliarias [...}; las aguas
pluviales contaminadas debido a la suciedad urbana (que incluye el aporte de residuos solidos) y
a las conexiones clandestinas de descargas cloacales e industriales y, finalmente, las fuentes
difusas. Todas estas descargas representan un aporte contaminante directo al rfo que es
cuantitativamente desconocido.”

Por su parte las industrias son la principal causa de contaminacién por sustancias tdxicas de la
Cuenca ademas de representar el 50% del total de las descargas de DBO —Demanda Biologica de
Oxigeno—" que se vierten en ella. Los principales rubros representados en la Cuenca son la
ndustria alimentaria, quimica, farmacéutica y petroquimica, metalirgica, curtiembre, papelera y
textil. La gran mayoria de las industrias de la Cuenca no depuran sus aguas residuales ni aplican
tipo alguno de gestidn interna de manejo de residuos industriales.

Tal como se desprende de estos informes la industria genera buena parte de la contaminacion gue
reciben los cuerpos hidricos del territorio de la provincia. A continuaciéon se intentard entonces
caracterizar a la industria bonaerense desde una 6ptica ambiental.

¥ CNE’94, INDEC, 1996.

*! Yer “Cuencas Hidricas: Contaminacién, Evaluacion de Riesge y Saneamiento.” Instituto Provincial del Medio
ambiente, Gobernacion de la provincia de Buenos Aires, 1996.

*? E1 Documento Técnico Ntumero 7 de ta UNIREC define como cuadro de situacién que hay una pequefia cantidad
de industrias, que representan el méas alto potencial de contaminacién organica de la Cuenca. De los 150.000 kg.
DBO (ver nota 23) de carga organica industrial potencial estimada para la cuenca, el 40% lo producen 15
establecimientos, los de mayor carga. Documento Técnico Namero 7-Subtarea 780: Plan de Accién para el Control
de la Contaminacién, UNIREC, octubre de 1996.

» DBO: Demanda Bioldgica de Oxigeno. Cada desecho vertido en el cuerpo hidrico tiene una demanda biolégica de
oxigeno hacia cuerpo receptor, con lo cual el cuerpo cada vez tiene menos oxigeno para asimilar sustancias.
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3.1 Caracterizacion industrial de la Provincia de Buenos Aires

La provincia de Buenos Aires genera aproximadamente el 35% del PBI nacional, siendo la
mayor contribucioén provineial al producto bruto nacional. Dentro del Producto Bruto Geografico
bonaerense el sector manufacturero tiene la mayor participacion (34% de acuerdo al PBG del
afio 1996).

El Censo Nacional Economico de 1994, realizado por el Instituto Nacional de Estadisticas y
Censos (INDEC) relevo para el sector industrial bonaerense 36.270 locales, en el afio 1993*.
Cuatro actividades concentran el 52% de los locales censados, siendo éstas Elaboracion de
alimentos y bebidas, Fabricacion de productos elaborados de metal (excepto maquinaria y
equipo), Fabricacion de maquinaria y equipo (excepto de oficina) y Fabricacién de muebles.

El decreto 1.741/96 reglamentario de 1a Ley 11.459 de Radicacion Industrial en la Provincia, en
su Anexo I clasifica a los establecimientos industriales por rubro en los niveles 1, de menor
peligrosidad ambiental, hasta 3 de mayor peligrosidad. El Anexo 2 otorga mivel de complejidad
ambiental a los establecimientos teniendo en cuenta, entre otros, la categorizacion del Anexo 1.

El nivel de complejidad ambiental se define en el articulo 9 del decreto mencionando, el cual es
reproducido a continuacion:

“El Nivel de Complejidad Ambiental (N.C.A.) de un proyecto o establecimiento indusfrial
queda definido por:

La clasificacién de la actividad por rubro (Ru), que incluye la indole de las materias
primas, de los materiales que manipulen, claboren o almacenen, y el proceso que
desarrollen.

La calidad de los efluentes y residuos que genere (ER).

Los riesgos potenciales de la actividad, a saber: incendio, explosién, quimico, actstico
y por aparatos a presidn que puedan afectar a la poblacidn o al medio ambiente
circundante (Ri).

La dimension del emprendimiento, considerando la dotacién de personal, la potencia
instalada y la superficie (Di).

La localizacion de la empresa, feniendo en cuenta la zonificacién municipal y la
infraestructura de servicios que posee (Lo).

El Nivel de Complejidad Ambiental se expresa por medio de una ecuacién polinémica
de cinco términos:
N.C A.=Ru+ER+Ri+Di+Lo
De acuerdo a los valores del N.C.A. las industnas se clasificaran en:
PRIMERA CATEGORIA:  hasta 11
SEGUNDA CATEGORIA: més de 11 y hasta 25
TERCERA CATEGORIA:  mayor de 25

Aquellos establecimientos que se consideran peligrosos porque elaboran y/o manipulan
sustancias inflamables, corrosivas, de alta reactividad quimica, infecciosas, teratogénicas,
mutagénicas, carcinégenas y/o radioactivas, y/o generen residuos especiales de acuerdo con
lo establecido por la Ley 11.720, que pudieran constituir un riesgo para la poblacion
circundante u ocasionar dafios graves a los bienes y al medio ambiente, seran consideradas
de tercera categoria independientemente de su Nivel de Complejidad Ambiental.

#* Cuadro 1 del Tomo 5 Industria Manufacturera, del CNE’94, INDEC, 1996.
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El calculo del Nivel de Complejidad se realizara de acuerdo al método y valores que se
establecen en el Anexo 2 del presente decreto.”

A partir de esta legislacion se exigid la categorizacion de los establecimientos ya instalados y de
todos aquellos a instalarse. En el primer semestre de 1999, el registro de establecimientos
ascendia a 19.000. Su composicidn es la que aparece en la Tabla 1:

Tabla 1. Cantidad de Empresas Categorizadas Segiun Decreto N°® 1.741/96

Conurbano Interior Total
Categoria Cant. |% Region C:ol/’:’eg((;ll:ia Cant. % Region Cz':/:egz:ia Cant. | %
Primera 5.554 37% 78% 1.574 40% 22% 7.128 | 38%
Segunda 8.421 56% 81% 2.014 51% 19% 104351 55%
Tercera 1.079 7% 75% 358 9% 25% 1437 | 8%
TOTAL |15.054| 100% 79% 3.946 100% 21% 19.000 | 100%

Fuente: Elaboracion Propia en base a Secretaria de Politica Ambiental de la Provincia de
Buenos Aires.

Como puede observarse, de los 19.000 establecimientos categorizados, el 79% corresponde a
municipios del conurbano y el 21% a municipios del interior de la provincia.

Del total de establecimientos categorizados, el 8% tiene un nivel de complejidad alto, nivel 3.
Del total de éstos, el 75% esta localizado en municipios del conurbano. Sin embargo, estos
establecimientos representan sélo el 7% del total de establecimientos en esta regidn.

Con respecto a los establecimientos de segunda categoria, se puede observar que el 81% esta en
el Conurbano, y éstos representan el 56% del total de establecimientos de la region.

Un dato interesante surge al observar la Tabla 2. De los municipios con algin establecimiento
industrial categorizado, hay veintidés que no poseen establecimientos industriales de primera
categoria®, siete que no poseen de segunda categoria® y en 38 municipios no hay radicacién de
tercera categoria®. Hay s6lo un municipio del Conurbano que no posee radicacion industrial de
tercera categoria, sin embargo, hay tres de ellos que no poseen ninglin establecimiento
categorizado como de primera categoria. Como contrapartida hay 37 municipios del interior que

no poseen establecimientos de 3° categoria.

5 Conurbano: Avellaneda, Presidente Perén, Vicente Lopez. Interior: 25 de Mayo, Ayacucho, Benito Juarez, Carlos
Tejedor, Castelli, Coronel Dorrego, Coronel Rosales, General Madariaga, Gonzalez Chaves, Laprida, Pila, Punta
Indio, Ramallo, Rivadavia, San Cayetano, Tordillo, Tornquist, Tres Lomas.

* Conurbano: Vicente Lépez. Interior: Monte Hermoso, Capitan Sarmiento, General Lamadrid, General Viamonte,
Pinamar, Tornquist.

7 Conurbano: Presidente Perén. Interior: Lobos, Leandro N. Alem, Puan, General Alvarado, Loberia, Bartolomé
Mitre, Saladillo, General Belgrano, General Madariaga, General Paz, Suipacha, San Cayetano, Roque Pérez, Carlos
Tejedor, Hipdlito Irigoyen, Florentino Ameghino, Maipy, Castelli, Gonzalez Chaves, Rivadavia, Bolivar, General
Pinto, Rauch, La Costa, General Lavalle, Villa Gesell, Ayacucho, Coronel Dorrego, Laprida, Pila, Tordillo, Tres
Lomas, Monte Hermoso, Capitan Sarmiento, General Lamadrid, General Viamonte, Pinamar.
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Tabla 2. Municipios con algiin establecimiento categorizado, que no poseen
alguna de las categorias del Decreto 1741

Categoria Conurbano Interior Total
Primera 3 i9 22
Segunda 1 6 7
Tercera L 37 38
TOTAL 5 62 67

Fuente: Elaboracién Propia en base a Secretaria de Politica Ambiental de la Provincia de
Buenos Aires.

Por otra parte, hay 8 municipios que no poseen radicaciéon de establecimientos categorizados:
Daireaux, General Alvear, General Arenales, General Guido, Patagones, Pellegrini, Salliqueld, y
Tapalqué, todos municipios de interior de la provincia.

En resumen, el conurbano bonaerense concentra casi el 80% del total de establecimientos
categorizados y el 75% de los establecimientos con nivel de complejidad ambiental alto. Ante
esto es importante mencionar que en el conurbano bonaerense se concentra el 65% de la
poblacion de la provincia y hay una densidad poblacional de 1.530 hab/km?, con el consiguiente
riesgo por contaminacion. Esto, sin embargo, no quiere decir que no exista concentracién
poblacional similar en el interior de la provincia con radicacion industrial categorizada como de
alta complejidad. Casos de ello son los municipios del segundo cordon del area metropolitana, y
los grandes centros urbanos del interior, que en total suman 20 municipios.*

Tabla 3. Participacion Poblacional y Porcentaje de Establecimientos
categorizados en Municipios del Interior con poblacional similar a Municipios
del Conurbano

Segundo Interior Total 20
Cordén Municipios
g, |Primera 2% 15% 17%
g g Segunda 3% 10% 13%
%‘; g" Tercera 8% &% 16%
25 [Total 3% 12% 15%

De la Tabla 3 se desprende que en estos 20 municipios habita el 18% de la poblacion de la
provincia. Se hayan radicados ¢l 15% del total de establecimientos categorizados, 2.769
establecimientos, y el 16% (227 establecimientos) de los considerados peligrosos por la Ley
11.459.

*® Si se ordenan a los municipios por su poblacion, entre el municipio del conurbano més poblado, La Matanza, y el
menos poblado, Presidente Perdn, hay 20 municipios; cinco son los del denominado segundo cordén del drea
metropolitana: Pilar, Escobar, Zarate, Lujan y Campana. El resto son centros urbanos del interior de la provincia:
General Pueyrredon, Bahia Blanca, San Nicolas, Tandil, Olavarria, Pergamino, Necochea, Junin, Azul, General
Rodriguez, Chivilcoy, Mercedes, Coronel Rosales, Tres Arroyos, San Pedro.
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Existen también al menos dos clasificaciones de la industria segun su peligrosidad ambiental: la
metodologia utilizada por Chudnovsky, D. y Chidiak, M, y la clasificacion de la UNIREC?.

Estas dos metodologias clasifican en alto, mediano y bajo potencial contaminante por actividad
industrial. En el ANEXO I se presentan estas clasificaciones.

Sobre la base de cada una de estas clasificaciones se categorizdé a los establecimientos
industriales censado en 1994. Los resultados obtenidos con estas dos clasificaciones difieren de
los resultados obtenidos con los datos de la categorizacion en la provincia de Buenos Aires, pero
cabe recordar que la clasificacion realizada por la provincia es a cada establecimiento industrial
que se presentd ante la autoridad para ser categorizado. La utilizacién de las otras dos
clasificacion, solo es una aproximacion.

De la primera clasificacion surge que el conurbano concentraria el 81% de los establecimientos
industriales con alto potencial contaminante. Por otra parte, del total de establecimientos en esta
area, el 30% serian de esta categoria. La provincia en su conjunto poseeria un 27% de
establecimientos con alto potencial contaminante, mientras que en ¢l interior habria un 19%.

Siguiendo la clasificacién que realiza la Unidad del Reconquista, se obtendria que en el
conurbano estan radicadas el 71% de los establecimientos contaminantes, siendo éstos el 40%
del total de la regién. En la provincia habria radicados un 41% de establecimientos de alto
potencial contaminante, y en el interior habria radicados un 29%.

3.2 Marco Regulatorio e Instituciones del Medio Ambiente

Las provincias argentinas se reservan todas las competencias que no hayan delegado
expresamente al Gobierno Federal en la Constitucion Nacional (Art. 121). En la Constitucién
Nacional (CN) previa a la ultima reforma no se hablaba expresamente de la competencia
medioambiental, por ello se entendia que ésta quedaba bajo la potestad de los niveles
subancionales. Sin embargo, si se enunciaban como algunas de las atribuciones del Congreso la
preservacion de los recursos naturales y de la calidad de vida asi como la proteccidon de la salud
pliblica™.

La Constitucién reformada incorpora expresamente la materia ambiental, estableciendo que a la
Nacién le compete dictar los presupuestos minimos de proteccion dejando en manos de las
provincias complementartos.

A pesar de estas definiciones, en la practica perdura la superposicion de jurisdicciones no sélo en
lo concemiente a la legislacion sino también a la injerencia de distintos organismos, lo cual
alimenta la confusién y potencia la falta de cumplimiento. Este es un problema que se debe
salvar si se desea establecer un plan de gestion del medio ambiente.

En materia de organismos, la Secretaria de Desarrollo Sustentable y Politica Ambiental®
dependiente del Ministerio de Desarrollo Social y Medio Ambiente es el drgano en el ambito
nacional que concentraria las decisiones de politica ambiental y es la institucién encargada de
establecer los presupuestos minimos mencionados en la CN. Sin embargo, en el ambito nacional

* UNIREC: Unidad Reconquista. Es Ia unidad cjecutora del programa de saneamiento ambiental de la cuenca del
Rio Reconquista.

*% Anterior articulo N° 67 incisos 11, 12 y 16 de 1 a Constitucion Nacional.
3 http://www.medioambiente gov ar.
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también tienen injerencia la Secretaria de Obras Piblicas, la Secretaria de Energia y ¢l ETOSS™.
En la provincia de Buenos Aires, el organismo al que se le delegd la coordinacion de los temas
ambientales es la Secretaria de Politica Ambiental®, sin embargo, tal y como sucede en el &mbito
nacional, también tienen injerencia distintas unidades de varios Ministerios™, la Autoridad del
Aguay el Organismo Regulador Bonaerense de Aguas y Saneamiento (ORBAS)™.

La primera experiencia institucional en la provincia de Buenos Aires fue un departamento
ambiental bajo la drbita del Ministerio de Salud. Luego, por la ley 11.469 de noviembre de 1993,
el Poder Ejecutivo crea ¢l Instituto Provincial del Medio Ambiente, dependiente de la Secretaria
General de la Gobernacion. Con la reforma a la Ley de Ministerios, en diciembre de 1995, se
crea la Secretaria de Politica Ambiental cuyo objetivo es formular, proyectar, fiscalizar, y
ejecutar la politica ambiental del Estado Provincial, asi como la relativa a la preservacion de los
recursos naturales.’® Actualmente es la autoridad de aplicacién en la materia; recibio las
funciones y presupuestos del Instituto Provincial del Medio Ambiente —disuelto—, y en el
Ministerio de Salud sélo se regulan cuestiones referidas a la salubridad.

En cada nivel de gobiemo hay injerencia de distintos organismos en un mimo tema. Ahora bien,
no sélo la superposicion de autoridades es a nivel horizontal, es decir en un mismo nivel de
gobierno si no que también regulan el mismo hecho, organismos nacionales y provinciales.

Parte de esta superposicién data de 1980 cuando el Gobierno Nacional transfirié los servicios de
agua vy alcantarillado a los gobiernos provinciales, pero la empresa nacional continud operando el
servicio en el Gran Buenos Aires. Una vez privatizado este servicio, es el ente regulador en el
ambito nacional —ETOSS— el encargado de hacer valer las exigencias ambientales establecidas
en el contrato de administracion de Aguas Argentinas S.A., es decir que su accionar se extiende
al territorio de la Provincia de Buenos Aires v al de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. No
obstante ello, con la privatizacion no se transfirieron todas las funciones regulatorias al ETOSS,
algunas de ellas quedaron bajo la 6rbita de la Direccidén Nacional de Contrel de Contaminacion
Hidrica, con lo cual existe un conflicto directo con la Secretaria de Politica Ambiental en el
ambito provincial y con el Ministerio de Obras Publicas de la Provincia.

Como menciona el informe del Banco Mundial “La poca claridad de la situacién regulatoria con
respecto a los desechos industriales que se descargan en la red de alcantarillado, y la dificultad
de hacer cumplir las normas a una gran cantidad de industrias crea un problema serio en el area
de concesion del Gran Buenos Aires. En forma similar, la responsabilidad institucional del
control de la contaminacién del agua en el AMBA [Area Metropolitana de Buenos Aires] (fuera
de concesion de Aguas Argentinas) estd dividida entre varias entidades.”

En nuestro pais desde 1778 existen leyes que regulan la cuestion ambiental, afio en el que el
virrey Vértiz limito el transito de las carretas por la ciudad de Buenos Aires a causa del molesto

** ETOSS: Ente Tripartito de Obras y Servicios Sanitarios. Su creacion fue dispuesta por el Anexo I de la Ley
N®23.696, el ente estd conformado por la Secretaria de Obras Publicas, la empresa Obras Sanitarias de la Nacidn, la
Provincia de Buenos Aires y la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires.

** Esta Secretaria se crea a través de la ley 11.737, Ley de Ministerios. http://www.spa.gba.gov.ar

** Dentro del Ministerio de Obras Publicas, las Direccién Provincial de Energia y Direccién Provincial de
Saneamiento y Obras Hidraulicas. En el Ministerio de Produccion el Programa de Desarrollo Sustentable Regional,
entre ofros.

* Anexo I de la Ley 11.820.
* La ley 12.257/99 de Cédigo de Aguas presentaria contradicciones con las misiones y funciones de la Secretaria de
Politica Ambiental, por cuanto la normativa crea un nuevo organismo, “Autoridad del Agua”, dependiendo

directamente del Poder Ejecutivo Provincial, cuyas funciones ya le habian sido otorgadas a la Secretaria por ser la
autoridad ambiental.
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ruido que producian sus ruedas. En 1893 se prohibe el silbato de las locomotoras por la ciudad y
en 1902 se reglamentd ¢l uso de las campanas de los aguateros, por la misma razon.

Hoy en dia existe una voluminosa produccion legislativa, no compilada en un Unico cuerpo, mi a
escala nacional ni en el dmbito provincial. Este desarrollo genera dispersién normativa que
muchas veces termina en desconocimiento de la legislacidén, en tratamiento parciales €
incompletos, o bien en la existencia de leyes contradictorias o incompatibles entre si*’.

Sin embargo, no es sino hasta 1994 que la proteccidon ambiental queda incorporada como
cuestién constitucional. (En el Anexo II se presentan los articulos de la CN inherentes a la
materia junto a los de la Constitucién Provincial y a una sintesis de la Ley de Radicacién
Industrial de la provincia de Buenos Aires).

Surge de la CN que cabe a las provincias disponer el uso del medio ambiente y su
aprovechamiento, incluyendo la facultad de reglar y controlar su conservacion, proteccion y
restauracion.

Sin embargo, es importante recordar que cada uno de los recursos naturales que conforman el
ambiente provincial contribuye a formar un ambiente Ginico para toda la Nacidn, lo cual amerita
el dictado de una politica ambiental uniforme para todo el territorio, sin olvidar las caracteristicas
especificas que cada region ostente. Corresponderia a la Nacion dictar 1as normas que contengan
los presupuestos minimos de proteccidn, y a las provincias las necesarias para complementarlas,
sin que aquellas alteren las jurisdicciones locales.

Con respecto al 4&mbito provincial también la Constitucién de la Provincia de Buenos Aires,
reformada en 1994, incorpora la tematica ambiental. Establece el derecho a gozar de un ambiente
sano y la obligacion en forma prioritaria de recomponer, por fo cual se reconoce, no sélo el deber
de indemnizar a la victima por los dafios efectivamente sufridos, sino también volver las cosas al
estado en que estaban, previo a la accidn contaminante. La normativa vigente es cuantiosa y esta
en continua evolucion. Sin embargo, salvo un intento en 1980, la normativa se ha basado en
estandares, y éstos son réplicas de estdndares de Estados Umidos o Europa.

Con respecto a la contaminacion industrial el marco normativo evolucioné sobre cuatro ejes que
interactian mutuamente: el uso del suelo (Ley 8.912-Ley 10.119); el régimen de promocion
industrial (Ley 10.547); el control de la contaminacién industrial (Ley 11.459); y el derecho de
los habitantes a participar del control (Ley 11.723).

A pesar de haberse ido jerarquizando la cuestion del medio ambiente en al ambito institucional y
de ser ambiciosos los objetivos de la Provincia de Buenos Aires, la evolucidn del gasto no parece
corresponderse con ello. De la observacion de los presupuestos gjecutados™ provinciales surgen
al menos dos conclusiones:

No hay una tendencia clara en cuanto al destino del gasto: en distintos afios se han creado y
eliminado distintos programas.

No hay una tendencia creciente en cuanto al monto asignado al cuidado del medio
ambiente. Para el gjercicio 1999, el gasto total de la Secretaria de Politica Ambiental
represento el 0,05% del total del Gasto de la Administracion General de la Provincia de
Buenos Aires. De ese gasto, €l 95% fue Gasto Corriente. El gasto en Remuneraciones
isumid el 38%, Bienes y Servicios particip6 con el 55% y la formacién Bruta de Capital
Fijo representt el 5% del gasto total.

37 : ) - . . .
> Un caso es la mencionada contradiccion entre la atribucidn de funciones entre organismos.

¥ Bjecuciones presupuestarias de los afios 1994 a 1999. Contadurfa General de la Provincia de Buenos Aires.

16



En sintesis, Ias instifuciones que intervienen en el sector industrial en cuanto al medio ambiente
de la provincia de Buenos Aires son la Secretarfa de Politica Ambiental, los municipios y la ley
11.459 con su decreto reglamentario. No hay que desconocer que la Secretaria de Politica
Ambiental atin no posee la coordinacion absoluta en la materia a pesar de estar plasmado en la
legislacién.
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4 Las herramientas posibles *

Los principales instrumentos utilizados para atacar el problema medioambiental son:
Las campafias de concientizacion;
La inversién gubernamental;
El control directo;
Los incentivos econdmicos,

Los dos primeros instrumentos no integran los costos ambientales al proceso decisorio de los
agentes™, mientras que los otros dos tienen como proposito directo atender las deficiencias del
mercado. No debe menospreciarse la importancia de las campafias de concientizacion, ya que de
alli surgen cambios de conducta en los consumidores que funcionaran como sefiales para los
productores, conformando un proceso que se retroalimenta. La intervencién directa del estado a
través de las inversiones directas puede ser el principio y la base de las soluciones a los
problemas de salubridad que se generan a partir de la contaminacion ambiental.

Por otra parte, la eliminacion de los subsidios a las actividades, insumos y bienes que pueden
causar dafio al medio ambiente debe preceder cualquier politica de internalizacién de costos
ambientales en la estructura de costos de los bienes y servicios, ya que dicha eliminacion induce
al uso racional y eficiente de los recursos. Con esta eliminacién se intenta llevar al mercado a su
estado puro, ya que la intervencion previa del estado, a través de los subsidios, generé una
distorsién artificial.

En cuanto a los otros dos instrumentos, se los puede ubicar secuencialmente en ¢l tiempo*'. La
primer ola de cuidado hacia ¢l medio ambiente se ha centrado en instrumentos del tipo comando
y control. Ellos se caracterizan por ser herramientas que dejan poca flexibilidad a la fuente
emisora, ya sea que establecen normas de emision para toda fuente, nivel no sobrepasable por
determinado contaminante en un cuerpo receptor, o una tecnologia determinada.

Una segunda ola la constituyeron los instrumentos econémicos o instrumentos de mercado, que
en coniraste con los instrumentos de comando y control, apuntan a modificar el comportamiento
de los agentes emisores mediante la alteracion de los incentivos (precios relativos) que éstos
enfrentan, sin que se requiera establecer un nivel especifico de emision para cada fuente
contaminante.

Una tercer ola, la constituye la difusién de informacion.

Otra forma de categorizar estos instrumentos es pensar en el objeto de regularizacion. Cuando se
habla de estandares lo que se regula es la cantidad y cuando se habla de instrumentos de mercado
se establece un precio.

3 Fn base a “Instrumentos econdmicos para el control de RILES, sectores Curtiembre y Pesqueria”, Documento de
Trabajo N°9, Serie Economia Ambiental, 1998, CONAMA, Comisién Nacional del Medio Ambiente, Chile; “Aguas
fimpias para Colombia al menor Costo, implementacion de las Tasas retributivas por contaminacién hidrica”,
Ministerio del Medio Ambiente, Cficina de Andlisis Econdmico, Colombia; y “Finanzas Publicas v medio ambiente:
fos instrumentos econdmicos”, 30° Jornadas de Finanzas Publicas de la Universidad Nacional de Cérdoba,
septiembre de 1997.

* 81 integran los Costos Sociales Totales.

*! En base a exposicion de Mariana Conte Grand en “Foros participativos para Buenos Aires sustentable”, Foro Aire
v Ruido en Buenos Aires, 26 y 27 de noviembre de 1999,
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Hoy en dia se encuentran experiencias de uno y otro tipo, incluso combinacién de ambos
instrumentos. La pregunta que subyace es jcuél es el mejor camino para implementar el control
para obtener el beneficio deseado?

A continuacién se vera como funcionan un sistema de control con estindares ambientales y de
fuentes, y un mecanismo de incentivos con impuestos y con permisos negociables.”

Estas dos formas de regular la contaminacién o a los contaminadores, tienen seguidores y
opositores. Estan aquellos que argumentan que es mas beneficioso regular directamente la
contaminacién porque el resultado estara méas directamente relacionado con el objetivo buscado.
Quienes se oponen argumentan que este método conlleva mayores costos, y que ademas da poco
margen de flexibilidad a cada fuente contaminadora a que tome decisiones. Aquellos que
alientan el uso de incentivos econdmicos argumentan que es un mecanismo menos costoso y que
otorga flexibilidad. Sus detractores arguyen que no se puede enconirar una tasa impositiva que
como resultado dé el objetivo de politica ambiental buscado.

4.1 Regulando la Cantidad

La autoridad regulatoria dicta normas, estableciendo estandares, para atenmar las externalidades
negativas que imponen unos grupos a otros. Un estandar a la fuente o un estdndar ambiental
implica regular la cantidad de vertidos, ya sea en la fuente o en el total del cuerpo receptor de ese
vertido. La Autoridad también puede establecer el tipo de tecnologia que cada fuente debe usar,
esto es estableciendo un estandar tecnologico.*

Existen dos clases de normas:

v" Aquellas en las que se controla el grado de contaminacion y se prohibe pasarlo. En este caso
se puede tratar de estandares ambientales o de emisiones.

Un estdndar ambiental es un nivel nunca sobrepasable por determinado contaminante en el
entorno ambiental. Estos estindares no pueden ejecutarse en forma directa, y por lo general se
expresan en términos de los niveles promedio de concentracién durante determinado periodo. Se
adoptan promedios porque se reconoce que existen variaciones en las condiciones
meteorologicas o en las emisiones, que producen variaciones en la calidad ambiental.

Los estandares de emisiones son niveles no superables aplicados directamente a las cantidades
de emisiones que provienen de las fuentes de contaminacion. Por lo general se expresan en
términos de la cantidad de material por determinada unidad de tiempo.

Establecer estandares de emisiones en cierto nivel no implica necesariamente el cumplimiento de
un conjunto de estdndares ambientales (entre las emisiones y la calidad ambiental se encuentra la
naturaleza, en particular fendémenos meteorologicos e hidrologicos que vinculan a los dos
factores).

Los estindares de emusiones corresponden al tipo de estandar de desempefio, puesto que se

** Si se desea profundizar en los instrumentos de control se puede ver en “Managing the environment: the role of
economic instruments”, Organization for economic co—operation and development, 1994, Paris, y B. Field, op. cit.

* Es interesante la diferenciacién que introduce Partha Dasgupta: “Deberia reconocerse que hay una diferencia entre
un estandar actuando como una restriccion en modelo de planeamiento [...} v estandares (o cuotas) actuando como
un mecanismo regulatorio en la implementacién de un plan optimo [...]. estindares como restriccidn ( por ejemplo,
calidad del agua o estindares ambientales del aire) en un modelo de planeamiento reflejando objetivos sociales [...].
estindares como mecanismos de regulacién (por ejemplo estandares a los efluentes o a las emisiones), son por otra
parte, no objetivos por si mismos. Ellos son instrumentos concernientes con ohjetivos sociales.” Ver “The controls
of resources”, P. Dasgupta.
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refieren a los resultados finales que se esperan lograr de los contaminadores que son regulados.

v" Aquellas en las que el estado regula el proceso de produccion, constituyendo un caso de
regulacion de factores. En este caso los estandares no son de emisiones sino tecnologicos.

Los estindares tecnologicos no especifican el resultado final, sino que determinan las
tecnologias, técnicas o practicas que deben adoptar los contaminadores potenciales. El punto
basico de diferenciacidn entre un estandar de desempefio y un estandar tecnologico consiste en
que un estandar de desempefio, asi como un estandar de emisiones, establece una restriccidén
segln un criterio de desempefio y luego permite que las personas escojan los mejores medios
para lograrlo. Un estandar tecnoldgico, en realidad impone ciertas decisiones y técnicas que
deben utilizar, como equipos o pricticas operativas particulares que deben utilizar los
contaminadores.

Cuando sélo se regulan los métodos de producciodn, el regulador puede lograr el nivel eficiente
de gasto en la reduccién de la contaminacion, pero no el nivel eficiente de produccion del bien
contaminante.

La regulacion puede ser equivalente a un caso limite de multas, donde estas sean no lineales, con
multa infinita a partir de cierto limite.

Grifico 1. Costos Marginales de abatir la contaminacion

CMgA, CMgA,

0O, v 0, v

Supongamos que la Autoridad ambiental establece como norma de calidad ambiental el vertido
maximo que el cuerpo receptor bajo analisis puede recibir, V*. Supongamos también que en
nuestra economia hay sélo dos establecimientos industriales, cuyos costos marginales de
abatimiento de la contaminaciéon (CMgA) difieren entre ellos. En la Gréafico 1 se representa esta
situacién. En el eje x se mide el nivel de vertidos del establecimiento y sobre el eje y se mide en
pesos el costo de abatir la contaminacion. La curva de costo marginal tiene pendiente negativa
indicando que a medida que se reduce la cantidad del efluente el costo de hacerlo es mas alto.
Las distintas formas de las curvas de abatimiento muestran distintas fecnologia de abatir la
contaminacion y por ende una disminucién similar en los vertidos trae aparejado que el costo
marginal sera diferente entre estos establecimientos.

Estos dos establecimientos en forma conjunta deben verter V*, es decir que Va4 + Vg=V*_ ;Cual
es la forma eficiente de lograr V*?

La autoridad ambiental no conoce cual es la estructura de costos de los establecimientos y si ésta
definiera lo que cada uno de ellos debe disminuir en sus efluentes, el resultado no seria el

20



optimo*. Supongamos que la autoridad decide repartir en partes iguales la maxima descarga
admisible al sistema, V*. Entonces tendremos que V5 = Vp = %4V*. Para estas cantidades
seleccionadas de vertidos, el costo marginal diferird entre los establecimientos. Eso puede
observarse en la Grafico 2.

Grafico 2. Costos Marginales de establecer iguales niveles de vertido para
establecimientos con distintas estructuras de costos
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Si la autoridad dejara que los establecimientos decidan ¢l nivel de vertido sujeto a que la suma de
ambos no supere V*, tendriamos:

(1) MmN cra -3 (CA 14 CA2)

s/a
Vi+V,=V*

Donde CTA es el costo total de abatimiento.

(2} cA=1w)

Donde:

1 es cada establecimiento industrial, 1 y 2.

De (2), el costo de abatimiento depende del nivel de vertidos.

Entonces de (1) y (2), tendremos:

Gl L =)+ 1(w2) +8 (Vi +v2— V¥)

* Cada establecimiento minimizard sus costos, dado el nivel de vertido impuesto por la autoridad para él. Sin
embargo, no necesariamente el punto de equilibro que surja serd un 6ptimo. Si la autoridad establece como méxima
emisién permitida para el establecimiento que se presenta en el siguiente grafico, la empresa minimizara, a ese nivel
de vertidos, sus costos, pero no necesariamente sera un optimo.

S

; CMgA

. CiMeA

vl
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Las condiciones de primer orden son:

@ L _fn o
ovi

®» L _ga=0
ov2

(6) % =vi+v2~-V¥*=0

De las condiciones de primer orden surge que se igualan los costos marginales, es decir que €l
abatimiento o limpieza est4 eficientemente distribuido entre los establecimientos industriales®™.

4.2 Brindando Incentivos

Los instrumentos econémicos o instrumentos de mercado apuntan a modificar el
comportamiento de los agentes emisores mediante la alteracién de los incentivos (precios
relativos) que éstos enfrentan, sin que se requiera establecer un nivel especifico de emision para
cada fuente contaminante. En otras palabras, los instrumentos econémicos buscan alcanzar una
determinada meta de calidad ambiental al menor costo social a través de influir en las decisiones
de mercado para que el costo de un producto internalice el dafio ambiental causado por el
proceso productivo y/o los insumos utilizados.

Esto supone que las unidades productivas toman sus decisiones en forma racional, es decir,
buscando siempre producir el mayor beneficio para la empresa®. Lo anterior también supone,
que los agentes econdmicos disponen de toda la informacion necesaria para que estas decisiones
sean realmente racionales.

En este apartado solo se analizaran los casos de impuestos ambientales o a las emisiones, y
sistemas de permisos negociables.*’

4.2.1 Impuestos Ambientales

Los impuestos son cargos a ser pagados sobre el monto y/o la calidad de las descargas de
contaminantes al medio ambiente. La autoridad determina una tasa de impuestos por unidad
emitida y los agentes econdmicos deciden cuanto emitir. Asi, con la incorporacion del impuesto,

*> Ver “Effluent charges and Licenses under uncertainty”, M. Roberts and M. Spence, 1976.

* No necesariamente las empresas necesitan operar bajo un mercado de competencia perfecta. En un mercado
imperfecto habrd que eliminar primero las imperfecciones de la organizacién de mercado y luego encarar la
internalizacién de la contaminacién en las funciones de costo. En el caso de existencia de poder monopélico la
utilizacion de un impuesto pigoviano provocara una reduccion en la cantidad producida alejando de esta forma atn
mas {a cantidad preducida de la deseada socialmente. Ver “Economfa Ambiental” , D. Pearce, Fondo de Cultura
Econdémica, 1985.

47 Una buena resefta de todos los instrumentos econdmicos se puede ver en “Managing the Environment, the role of
economic instruments” OECD, 1994, Paris; “Instrumentos econémicos para ef control de RILES, sectores
Curtiembre y Pesqueria”, op. cit.
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cada establecimiento debe pagar por los servicios que el medio presta como si fuera un msumo
mas de su funcién de produccidn. La tasa impositiva debe captar el dafio externo generado por la
contaminacion, y asi, dada esa tasa se producira la cantidad socialmente deseada de producto.

Una fuente que minimiza costos reducira sus emisiones en respuesta al impuesto hasta el punto
en que el costo marginal de reducirlas sea igual al impuesto, por lo tanto los impuestos por
emisiones pueden lograr una reduccién dada de emisiones de manera costo—efectiva que sea
optima (a diferencia de la imposicion de cantidad de vertidos. Ver nota 44). Si todas las fuentes
en un area estan sujetas al mismo impuesto, sus costos marginales de abatimiento se igualaran, lo
que implica que se estd minimizando el costo de lograr una reduccién dada de las emisiones, y es
imposible reducir el costo total resignando las tareas de reduccion de emisiones entre las fuentes.

Dada una empresa maximizadora de beneficios producira una cantidad de producto donde se
igualen su Costo Marginal con su Ingreso Marginal. Sin embargo, ese nivel de produccién no
serd el optimo social desde que todo nivel de produccion genera contaminacién y esto produce
un Costo Social. Si se impone una tasa impositiva ¢ a la contaminacién igual al Costo Marginal
de la Externalidad (CMgE) para que este costo sea internalizado por la empresa, ésta igualara el
Ingreso Marginal a la suma de los Costos Marginales, o lo que es lo mismo a la suma del Costo
Marginal Privado (CMgP) mas el impuesto T.*

En el caso simple de competencia perfecta, tendremos:

Grafico 3. Costos Marginales Privado y Social ante una produccion
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En la situacién sin impuesto ambiental la empresa representada producird donde su costo
marginal privado (CMgP) se iguale al ingreso marginal (IMg). En esta situacién la empresa
produce g, unidades de producto pero también produce contaminacién en forma de efluentes que
vierte al cuerpo receptor y lo contaminan. Este vertido no es reflejado por su curva de costo
marginal. Si se conoce cual es el dafio que el contaminante produce, se conoce cual es costo
externo de esta produccién, entonces se tendria que el costo marginal social (CMgS) es la suma
del costo marginal privado mas el costo externo. Dada esta curva de costo marginal social, la

* En este contexto, a diferencia de lo expuesto en la nota 46, la reduccién en la cantidad producida es puramente el
reflejo de la cantidad social de produccién deseada. En un mercado no de competencia perfecta, la reduccion en la
produccion sera el reflejo en segundo lugar de internalizar la externalidad, pero en primer lugar serd debido a la
imperfeccion del mercado.
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cantidad éptima de produccidn seria gs. Para que el productor reduzca la cantidad producida a la
cantidad deseada socialmente debe percibir un precio menor. El nuevo precio sera el que surja de
aplicar un impuesto ambiental. Graficamente el impuesto sera la diferencia vertical entre las
curvas CMgP y CMgS en la produccidn gs.

Para el caso de dos empresas con costos marginales de abatimiento distintos, tendremos:
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Grifice 4. Cantidad de vertidos para establecimientos con distintas estructuras
de costos con impuesto
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Cada una de las empresas disminuira sus emisiones o vertidos en el punto en el que iguala su
costo marginal de abatimiento (CMgA;) con la tasa impositiva (¢). Dado que cada una posece
tecnologia distinta y por ende costos distintos, cada una de ellas seleccionara niveles de vertidos
que cumplan con lo que la legislacién estipula.

Una desventaja practica de los impuestos por emision es que se debe encontrar la tasa impositiva
consistente con el objetivo deseado de calidad ambiental. Para poder establecer el impuesto se
necesita conocer la curva de Costo Marginal de la Externalidad (CMgE), es decir cual es el dafio
social que causa la contaminacién (Ver Grafico 3). Esto s6lo se puede hacer mediante un proceso
de prueba y error. Los costos del proceso de determinacién de la tasa adecuada de impuesto
pueden ser importantes para las firmas, ya que éstas tienen que realizar inversiones para
adecuarse a un impuesto que posteriormente podria ser modificado. Los costos proceden de que
las estimaciones gue una empresa realizd para invertir en determinada tecnologia bajo ciertos
parametros, una vez realizada la inversion ésta es de mediano o largo plazo, y por ultimo los
cambios de reglas vulneran la credibilidad de la politica.

La situacién es mas compleja cuando los efectos de las emisiones sobre la calidad ambiental
dependen, no sélo de las emisiones de cada fuente sino ademas de la ubicacién geografica y del
momento del tiempo en que ocurren®. En este caso se deben determinar tasas de impuestos
distintas para cada fuente, que consideren estas diferencias™.

* En este caso la curva de costo externo puede tener varios picos y entonces no habra un éptimo global que lo
minimice. En el grafico se muesira la ganancia neta de una empresa entre B(v), que es ¢l beneficio de la empresa
cuando v es la cantidad de vertidos, y D(v), que es la funcién de dafio social. Cualquiera de los tres puntos indicados
es un punto que la autoridad puede elegir como potencial para una tasa impositiva. Sin embargo, en v, no se
maximiza el bienestar social. Ver P. Dasgupta, op. cit.

B - D)
/ A\
\

/ Y

o ¥y A vy v

*® En la experiencia colombiana se utilizan tasas diferenciales. “Aguas limpias para Colombia al menor Costo,
mmplementacion de las Tasas retributivas por contaminacién hidrica”, Ministerio del Medio Ambiente, Oficina de
Analisis Econdmico, Colombia.
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“Los impuestos o cargos por descargas directas a aguas superficiales han sido aplicados en una
gran variedad de paises. De hecho es el instrumento econdémico més extendido en el ambito
internacional. Algunos de los paises donde se ha aplicado son: Brasil, México, Colombia,
Alemania, Holanda, Francia, Bélgica, Espafia, China y Filipinas. [...}

En la mayoria de estos paises se ha aplicado en el 4mbito nacional y se ha introducido
graduaimente. En la mayorfa de los casos se ha combinado con ¢l sistema de normas e incluso
con otros instrumentos econdmicos. En cuanto al destino de los fondos recaudados, en la
mayoria de los casos se ha destinado a financiar plantas de tratamiento de los residuos, gastos
administrativos y de monitoreo del sistema. En casi todas las experiencias positivas ha existido
una asignacion justa de los fondos recaudados, que ha podido ser percibida por quienes pagan el
cargo.””'

4.2.2 Sistemas de permisos de emision negociables o transables

Es posible crear mercados en donde los agentes puedan comprar derechos de emisién o los
residuos de sus procesos, material reciclado, etc.

El Sistema de Permisos Negociables o Transables brinda incentivos econdmicos y se disefia para
que funcione en forma descentralizada entre los mismos contaminadores, creando un mercado a
tal fin. La cantidad total de permisos de todas las fuentes establece un limite a la cantidad total de
emisiones en un periodo especifico. La autoridad reguladora determina la cantidad total de
emisiones que una regidén admite, pero deja al mercado la asignacién de esas emisiones entre las
distintas fuentes emisoras. La primera decision es responsabilidad de la autoridad y sera
establecer la cantidad total de permisos de descarga que se colocaran en el mercado. Luego se
debe establecer algun criterio de distribucion entre las fuentes. La cantidad total de permisos se
debe ir ajustando siempre por debajo de las emisiones actuales, entonces algunos o todos los
emisores deberan reducir la contaminacion.

Con los permisos de emisién negociables las fuentes operan bajo algin limite de emision
multifuente y se practica el intercambio de permisos. Si una fuente emite menos de lo que su
limite le permite, la firma puede transar las diferencias con otra firma, que entonces tendra el
derecho de emitir mas de lo que su limite inicial le permite. Los intercambios pueden darse en el
interior de una planta, dentro de una firma o entre diferentes firmas.

El hecho de que sean transables en un mercado competitivo permite a este sistema lograr el nivel
de emisiones deseado al minimo costo posible. En la Grafico 5, tenemos nuevamente el caso de
dos establecimientos que producen algun producto que genera contaminacion. En la situacién
mnicial el contaminador 1 se halla emitiendo vertidos al medio en una cantidad vlo, y el
contaminador 2 vierte v2’. En ¢l grafico se muestra qué sucederfa si la autoridad decide reducir el
50% de las emisiones totales decidiendo entregar a cada establecimiento el 50% de lo que
actualmente vierten. Si cada uno debe reducir sus vertidos a la mitad, los costos marginales de
hacerlo diferiran entre ellos, mostrando un mayor costo la empresa 1. Si la autoridad emite
permisos, los distribuye segin la emision original de vertidos y deja que los contaminadores
negocien libremente, a través de la oferta y la demanda de permisos se ira estableciendo el precio
que tendran las distintas licencias. Al precio de equilibrio resultante, los agentes comparardn ese
precio de mercado de los permisos con el costo marginal' de reducir o abatir sus emisiones
(CMgA;). Los emisores con bajos costos marginales de reduccion (la empresa 2 en el grafico)
preferiran reducirlas a comprar permisos, o venderan los permisos que no necesiten; los emisores
con altos costos preferiran comprar permisos a reducir sus emisiones (la empresa 1 en el

*! “Instrumentos econdmicos para el control de RILES, sectores Curtiembre y Pesqueria”, op. cit.
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grafico). Este proceso continuard hasta que se igualen los costos marginales de reduccion de
emisiones.

Grafico 5. Sistema de Permisos Negociables
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Los sistemas de permisos otorgan a las fuentes los incentivos adecuados para que las firmas
inviertan en tecnologias de reduccién de emisiones para asi liberar permisos que pueden ser
posteriormente transados en ¢l mercado; para ello, se requicre que la fuente tenga el derecho de
propiedad sobre los permisos de emisién que libera, de modo de poder disponer de los permisos
liberados.

Los aspectos distributivos del sistema de permisos negociables dependen de la cantidad total de
permisos asignados y de como se haga la distribucidn inicial.

Para cada fuente individual el costo de reducir emisiones se compone de los costos de
abatimiento por las emisiones reducidas y del costo de los permisos por aquellas emisiones que
no controla. El primer componente de costos respecto a los permisos depende de es si los
permisos se venden, subastan o se entregan gratuitamente usando algin criterio de desempefio
histérico. Lo que respalda la venta o subasta de los permisos es el hecho de transferir parte del
valor original de los derechos a la autoridad de aplicacién.

De cualquier forma, si el mercado de permisos es competitivo, la distribucion inicial de los
mismos es un problema distributivo y no de eficiencia, porque el resultado de minimo costo se
lograra por medio de las transacciones entre ellas, independientemente de la asignacion inicial y
del modo en que se llevo a cabo.

Para que ¢l sistema de permisos funcione se requiere medir las emisiones de cada fuente y Hevar
un registro de las transacciones de los permisos para poder compararlos con las emisiones.

Otro punto interesante a tener en cuenta es si en este nuevo mercado sélo pueden participar los
contaminadores o pueden participar otros agentes. Si este fuera el caso, organizaciones
ecologistas podrian comprar todos los permisos para reducir el total de las emisiones. Esta es una
regla de juego, que al igual que otras, debe quedar establecida claramente de antemano para que
el mercado funcione efectivamente.

Aspectos adicionales a tener en cuenta para lograr un buen funcionamiento del sistema: es mas
efectivo cuando en la zona en que es aplicado existen varias fuentes contaminantes ubicadas
relativamente cerca, lo cual genera un volumen importante de transacciones para que se
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desarrolle ¢l mercado. Deben existir alternativas tecnologicas de abatimiento y produccion, con
el objeto de estimular la competencia. De lo contrario, si todas las empresas tienen la misma
tecnologia de abatimiento y produccion, todas tendran la misma posibilidad de disminuir o no su
produccién lo que no estimulard la venta o compra de los permisos de emision negociables.
Como ya se menciond, debe existir un buen sistema de fiscalizacion, para controlar si la meta
ambicntal deseada esta siendo cumplida, lo que encarece los gastos de implementacién por parte
de la autoridad.”

Son pocos los casos de aplicacion del sistema de permisos negociables, si bien una y otra vez
surgen como alternativa. Rusia propuso su implementacién para comercializar residuos nucleares
en el &mbito mundial. La Provincia de Misiones propuso su estudio para la comercializacion de
permisos de deforestacion como complemento de una politica de forestacidén. En Estados Unidos
se encueniran los casos de control de la contaminacién hidrica en el rio Fox, en el Dillon
Reservoir v en el Tar—Pamlico.” Para el cuerpo receptor aire se estd aplicando también en
Estados Unidos para controlar la lluvia acida reduciendo las emisiones de plantas generadoras de
electricidad.” Una reciente implementacién del sistema es el caso de la ciudad de Illinois.” Cabe
destacar que en Estados Unidos el titulo IV del Clean Air Act Amendments de 1990 establece un
programa de gran escala a largo plazo que debe contar con permisos de emisidn negociables
llamados por ¢l programa “allowances”.

4.3 Combinacion de Precios y Cantidades™

Roberts y Spence construyeron un modelo hibrido de control que emplea permisos negociables e
impuestos y subsidios a los efluentes. A continuacion se presenta este modelo, respetando la
notacién utilizada en el trabajo de los autores mencionados.

El sistema trabaja como sigue: el regulador hace una emisién de permisos negociables (1), y en el
mercado para esos permisos emerge un precio de equilibrio por permiso; q es ese precio. Al
mismo tiempo, el regulador permite a los contaminadores generar emisiones sin permiso (o en
exceso de la cantidad autorizada por los tenedores de los permisos) pero se carga un impuesto a
los efluentes, p, por unidad de cada emision. Finalmente el regulador ofrece un subsidio a los
contaminadores, s, por unidad de cada permiso no usado. Es decir, si la tenencia de permisos por
una firma i es |; y contamina en una cantidad menor de lo permitido por esa tenencia, la firma
recibira s{l; — x;); si contamina por una cantidad mayor que lo que indica su tenencia de permisos,
entonces pagara p(x; — ;).

Es facil mostrar que en equilibrio debemos tener:
s < q < P

Esto es asi, porque si q fuese mayor que p, no se comprarian permisos sino que se pagaria el
cargo por efluente, entonces q tiene que caer. Por otra parte, si s fuera mayor que q se pagaria

52 . ., . , . , . .
> Estos costos de fiscalizacién son de la misma cuantia en este sistema asi como en un sistema de impuestos.

> Para el caso del Rio Fox ver “Environmental Economics and Policy”, T. Tietenberg. Los otros casos son
mencionados en “lustrumentos econdmicos para el conirol de RILES, sectores Curtiembre y Pesqueria”, op. cit.

> Ver The political Economy of Market—Based Environmental Policy: the U.S. Acid Rain Program, P. Joskow and R.
Schmalensee.

** Ver “ERMS Guidebook”, Illinois EPA, April 1998.
*% Esta seccidn es un resumen del Capitulo 5, punto 11 “Mixtures of instruments for pollution contro!” de “The
theory of environmental policy”, W. Baumol and W. Qates y de M. Roberts and M. Spence op. cit.
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para comprar tantos permisos como fueran disponibles para tenerlos sin usar para ganar s — q por
unidad; obviamente no habra alguien dispuesto a vender un permiso a ese precio.

Se puede ver que con una apropiada eleccién de los valores de s y p, el sistema mixto puede ser
trasformado en un sistema puro de permisos o en un régimen de impuesto. Se convierte un
sistema de permiso puro si s =0 y p tiende a infinito, entonces tanto el subsidio como la carga se
eliminan efectivamente. Se convierte en un sistema puro de carga con cualquier magnitud
deseada, k, si se fija s = p = k entonces dado (1) el precio del permiso automdaticamente es
conducido a ese nivel.

Se sigue, que si los tres parametros controlados por el regulador en el sistema, s, p y el niimero
de permisos emitido, 1, son seleccionados para maximizar el bienestar, el resultado debe ser por
lo menos tan deseable como un régimen puro de permisos o uno puro de impuestos. Se puede
decir entonces que cualesquicra de los dos son 6ptimos, entonces el calculo de la maximizacion
automaticamente seleccionara el valor del pardmetro correspondiente con el que efectivamente
eliminard el sistema mixto.

Hay al menos dos medos de describir el por qué de la superioridad del sistema mixto. Como
hemos visto, ¢l uso del sistema de permisos limitando la cantidad de efluentes a x* da origen a
dos riesgos: 1) la estimacién de costos de abatimiento del regulador en la cual su elecciéon de x*
se basé puede ser demasiado alta entonces en ese caso la cantidad de efluente seleccionado para
ser reducida, x* puede estar por debajo del dptimo. 2) el costo seleccionado puede ser bajo, en
cuyo caso x* serd excesivo. El sistema mixto induce a los contaminadores a evitar ambos
errores, cuando ellos son extremos. Por ejemplo, si el costo marginal actual de limpiar se vuelve
superior a p, bajo ¢l sistema mixto emitirdn més que lo que permiten los permisos y pagarén el
impuesto. Similarmente, si los costos de limpiar son mas bajos que s, inducird a los
contaminadores a reducir sus emisiones y no usar sus permisos para recibir el subsidio.
Entonces, automaticamente, siempre que el sistema de permisos haya sido disefiado muy mal,
pondra a los contaminadores (en un sistema mixto) a actuar de un modo que lo transforme en un
régimen de impuestos.

La razoén por la cual un sistema puro de impuesto puede operar o desempefiarse mal cuando el
regulador opera bajo incertidumbre acerca de la funcion de costo de abatimiento, es que el
impuesto es un namero fijo, p, el cual corresponde al beneficio marginal de reducir las emisiones
s6lo a un valor dado de x (ver la nota al pic 49).

La combinacién de permisos con subsidios ¢ impuestos permite simultaneamente asegurar que
todas las firmas enfrentan iguales costos marginales a la vez el regulador no necesita nada de
informacién acerca del control de costos, entonces su incertidumbre se torna irrelevante.
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5 TImplementacion en la Provincia de Buenos Aires, a modo de propuesta

Como se describiera en la seccidn 3, la situacion actual en la provincia de Buenos Aires es la
siguiente:

= No existe un diagndstico ambiental de la provincia de Buenos Aires.
= No se ha definido ¢l uso del suelo presente y futuro.
= Hsta vigente la ley de radicacién industrial que contempla lo siguiente:

- Cada establecimiento industrial necesita un certificado de aptitud ambiental para
operar.

— Para la emision de ese certificado, cada establecimiento industrial es categorizado.

— EI control de la categoria mas contaminante esta a cargo de la Secretaria de Politica
Ambiental y las otras dos categorias pueden ser controladas por los municipios
mediante un convento.

— Cada establecimiento debe presentar un plan de mitigacion de impactos.

— Si el establecimiento incumple lo establecido en la normativa le cabe distintas
sanciones que van desde apercibimiento hasta clausura.

= No hay una politica de utilizacién de incentivos econdmicos para controlar la contaminacion.

Por ofra parte, de la categorizacion realizada por la Secretaria de Politica Ambiental, surge que
s6lo el 38% de los establecimientos industriales categorizados tienen un nivel bajo de
complejidad ambiental, o son consideradas inocuos. En los municipios cuya poblacién supera los
50 mil habitantes hay radicados 17.739 establecimientos industriales de los cnales el 8% esta
categorizado como peligroso. Esto afecta al 88% de la poblacién provincial. Las cuencas mas
contaminadas de la provincia albergan 10 millones de habitantes, el 69% de la poblacion
bonaerense, con ¢l consiguiente riesgo a enfermedades ambientales que ello conlleva.

Ante esta realidad, se cree necesario implementar un plan ambiental en la provincia de Buenos
Aires. En este trabajo se propone la utilizacion de instrumentos econdmicos para el control de la
contaminacion industrial sobre cuerpos hidricos.

5.1 FEcosistemas

No hay un esquema de unidades biogeograficas ampliamente aceptadas y han sido varios los
conceptos para establecer regiones plausibles de algin tipo de regulacién.’”” Una eco—region
tiende a compartir: “(a) unos requerimiento minimos de area para la conservacidn de los
procesos ecoldgicos y otros componentes de la biodiversidad; (b) respuestas tipicas a las
principales perturbaciones; y (c¢) niveles similares de diversidad beta (la tasa de renovacién de
especies a lo largo de gradientes altitudinales o ambientales).””® Las cuencas hidricas responden
de alguna forma a estos conceptos y conforman ecosistemas propios, no obstante lo cual pueden
ser parte de otro ecosistema mas amplio. Por otra parte, los cuerpos hidricos receptores de la
provincia de Buenos Aires tienen distinto grado de contaminacion. Como ya se menciond, las
cuencas mas contaminadas de la provincia son la de Matanza—Riachuelo, Reconquista y Lujan.

¥ Ver “Una evaliacién del estado de conservacién de las eco—regiones terrestres de América Latina y el Caribe”,
Banco Mundial, 1995.

*% {dem nota 57, pagina 13.
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Estas cuencas necesitan mucho méas que no soprepasar su tasa de recarga (que de hecho hoy ya
no la poseen) para ser descontaminadas. Necesitan ademas de controlar vertidos, medidas
adicionales, como oxigenacion u ozonizacidén. Hay otras cuencas que reciben vertidos a una tasa
muy por debajo de su potencial de autoreciclado.

Cabe destacar entonces, que lo importante es saber qué cuencas estin siendo explotadas o
utilizadas en exceso y cuales podrian soportar niveles mayores de vertidos, y esto deberia esta
relacionado con la poblacién en riesgo por contaminacidn.

Se propone entonces, que este distinto grado de contaminacién y asimilacién de las cuencas sea
introducido en una politica de cuidado ambiental y de planificacion industrial, por lo tanto, para
la propuesta de utilizacién de instrumentos que se desarrollard en el apartado siguiente, se
asumira el trabajo por cuencas. Para ello, para cada cuenca, al menos, deberian tenerse en cuenta
las siguientes variables: la capacidad de autodepuracidn, la capacidad de carga maxima que
tolera y definir el uso del suelo presente y futuro del territorio. Asi, podran existir cuerpos cuya
calidad es de mayor importancia dada su cercania a poblaciones, por cjemplo; podran existix
cuerpos que poseen una capacidad natural de reciclado muy alta, los cuales naturalmente podran
recibir mayores vuelcos. La saturacién, concentracion y peligrosidad de los contaminantes estan
en funcidn, entonces, de algunas variables, que deben ser reveladas a la hora de realizar el
diagnostico:

* calidad esperada o asignada del curso;
* usos actvales y potenciales;
* numero de vuelcos (nimero de establecimiento industriales);

» caracterizaciéon de los efluentes a volcar (pueden potenciarse dos efluentes volviéndose
téxicos juntos, aunque solos no lo sean tanto;

» capacidad de autodepuracién (caudal, relieve, etc.);

*  estacionalidad (caudal segiin las estaciones);

* dinamica del curso (desbordes, inundaciones, recurrencia de las mismas); y

* ubicacion geografica y politica (proximidad a poblaciones expuestas a inundaciones)

Otro punto importante que no es menor es que la legislacién ambiental contiene estandares. Pero
en general estas normas responden a parametros europeos o estadounidenses, imposible de ser
cumplidos. Esos cuerpos receptores poseen caudales, calidades y climas diferentes, a lo cual se
suma el hecho de que aquellos paises estan trabajando hace algunos afios en la materia, es decir
que hoy tienen un grado de contaminacién distinto al de inicio que es el punto en que hoy se
halla la provincia de Buenos Aires. Por ello se deberian establecer parametros de cumplimiento
ambiental acordes con: las caracteristicas propias de cada eco-regidén definida por cuencas, con
la situacién imperante de vertidos, y con los plazos de recambios tecnologicos posibles para la
regién.

Dadas todas estas consideraciones, la metodologia a seguir deberia incluir al menos los
siguientes pasos:

Primer paso: definir las eco—regiones por cuencas.

Segundo paso: realizar un diagnéstico de los cuerpos receptores acerca de su
capacidad de reciclado y su uso esperado teniendo en cuenta la poblacién asentada
en la cuenca.

Tercer paso: estudiar los efluentes vertidos por los establecimientos industriales.
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Cuarto paso: comparar las emisiones con las posibilidades de absorcidon de las
cuencas y establecer un orden de vertidos en virtud de la saturacion en el cuerpo
receptor y de los usos definidos para esa cuenca. De esta manera se determinaran
las sustanctias sobre las cuales recaera la reglamentacion.

Qumto paso: informar a los agentes involucrados del eventual sistema a
implementar, de modo que utilicen la tecnologia disponible y ajusten sus curvas de
inversion a los nuevos requerimientos.

5.2 El Modelo

Se parte de una situacidén en la cual no se utilizan incentivos econdémicos para controlar la
contaminacién. Luego de haber estudiado las bondades de los instrumentos econdmicos se
propone implementar el uso de un impuesto ambiental en el territorio de la provincia. Sin
embargo, dado que un sistema de permisos negociables otorga mayor flexibilidad a las fuentes
emisoras, también se propone dotar de mayor flexibilidad a establecimientos industriales que se
encuentren radicados en parques industriales®”. Esta eleccion surge del simple hecho de que la
implementacién parece mas sencilla en areas pequefias con mayor concentracién de
establecimientos. Sin embargo, no obsta que en un futuro se pueda extender su uso a todo el
territorio y asemejarse a los permisos negociables hoy utilizados en Estado Unidos para controlar
la lluvia icida. Pero, para este trabajo se estd pensando en el caso de Illinois, el cual serd
retomado mas adelante.

A continuacion se desarrollard un modelo combinado de precios y cantidades basado en M.
Roberts and M. Spence, 1976.

Los agentes de la economia de la provincia de Buenos Aires son la autoridad regulatoria, las
empresas, y la poblacion. La autoridad ambiental debe maximizar el bienestar social (minimizar
los costos de la politica de regulacion —costos de abatimiento, costos de administracién— y los
costos externos). La autoridad en la materia realiza un diagnéstico del cuerpo receptor, establece
su capacidad de reciclado y su uso esperado. Luego decide cual es el nivel de contaminacidén que
aseguraria el bienestar de la poblacion®. A este nivel lo llamaremos V*. El objetivo de la
autoridad es llegar a ese nivel deseado de contaminacion en un afio determinado. Dado que no es
posible en el corto plazo que todos los establecimientos industriales cambien su tecnologia, se
establece un lapso de tiempo para llegar a esa tasa, por lo tanto las primeras tasas de
contaminacion seran mayores a la deseada.®

Para inducir a las empresas a llegar a ese nivel de contaminacion, la autoridad establece un
sistema de impuestos para todo el territorio y permisos negociables para los parques industriales.
Dada la regionalizacidn por cuencas, la politica se implementa por cuencas. Por lo tanto, de
ahora en mas nos referiremos a esta unidad geografica y el analisis es similar para todas.

* En este trabajo se denominara parques industriales, tanto a parques industriales privados como publicos, polos
industriales o zonas planificadas de desarrollo industrial.

60 . .. . . oy .
Se asume que no es posible eliminar algiin grado de contaminacién de la economia.

%' Cada cuerpo receptor tiene una capacidad de recarga del sistema. La autoridad Ambiental puede decidir fijar un
nivel de contaminacién deseado (V) menor que la tasa de asimilacion del sistema (1). Si V = 1) el cuerpo receptor se
contaminara, si V < 7} el sistema natural sera sustentable. La autoridad regulatoria es la institucién que mejores
condiciones posec para cstablecer la tasa natural de recarga del ecosistema. La tasa de vertido de efluentes
naturalmente se fijara por debajo. El tiempo que se establezca para que los agentes contaminadores lleguen a verter
a esa tasa debera consensuarse entre todos los agentes de la economia.
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Anunciada la decisién de disminuir la contaminacién por parte de la autoridad ambiental, cada
firma enfrentara una funcion de limpieza del medio ambiente; el costo para las empresas no
radicadas en parques industriales vendra dado por el costo de limpieza y el impuesto; las
empresas radicadas en parques industriales enfrentaran el costo de abatimiento, el pago por el
permiso negociable que adquiriran una vez evaluada su conveniencia, y el impuesto si sus
vertidos exceden la tenencia de permisos.

El costo de limpieza del medio ambiente o de abatimiento de la contaminacién no es conocido
por la autoridad regulatoria. Por otra parte, ¢l costo de limpiar depende del nivel de efluentes
descargados, entonces los costos de limpieza de una firma vendran dados por C(v), con C, <0y
Cyy> 0. Es decir que el costo marginal de limpiar aumenta a tasa creciente.

La autoridad ambiental establece una tasa impositiva por unidad de descarga, ¢, y lanza al
mercado de parques industriales una cantidad total de Permisos Negociables, PN, dividida en
unidades, pn. Es decir:

Para una firma j fuera de parques el costo de abatimiento viene dado por:

(1) G(V) +tV;

Para una firma i dentro de parques este costo vendra dado por:

2y Gi(Vy) +pny*p+t(Vi—pny) st v > pn;; con pn; = 0
con:
(3) PN=Z pry

Donde pn; son los permisos mantenidos por cada establecimiento industrial, p es le precio que se
paga por ellos en el mercado de permisos, ¢ es la tasa impositiva o penalidad por excederse en el
nivel de vertido de efluentes que tenia permitido dada su tenencia de permisos.

Indica que la totalidad de los permisos negociables es mantenida por las firmas 1; también indica
que la empresa i esta radicada en un parque industrial. Esta empresa radicada en un parque puede
0 no comprar permisos; que compre los permisos negociables dependera de que t>p. Entonces de
(2) tenemos que:

(@ GV +pni* (p-1) +1V;

Supongamos que el impuesto es menor que el costo de comprar permisos, es decir que t < p. Por
(2) o por (4) tendriamos que pry seria igual a cero, y esto es inconsistente con el mercado, por lo
tanto la tasa impositiva t debe ser necesariamente mayor que el precio de los permisos
negociables, p.

Por otra parte si los costos de abatir la contaminaciéon son muy altos, p estard muy cercano t, y v;
serA mayor que pn;, con lo cual comenzara a operar t. Si los costos de abatimiento son muy
bajos, el total de vertidos en el parque sera igual o menor que PN. Cada firma que tenga v; < pnj,
tiene la posibilidad de venderlos o de utilizarlos para el siguiente periodo de tiempo. Toda vez
que esto suceda y si la cantidad total de permisos emitidos por la autoridad ambiental en cada
periodo fuese la misma, ¢l precio p de los permisos iria bajando. Pero como se establecié un
nivel deseado de contaminacién V* alcanzable en un lapso de tiempo determinando, y con una
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politica gradual de reduccion de esta tasa, los permisos negociables ofrecidos por la autoridad
seran periodo a periodo menores.*

Dado este sistema mixto cada agente contaminante pagara el uso del medio como receptor de
desechos; periodo a perfodo se realizaran menos vuelcos contaminantes hasta llegar a la meta
ambiental deseada; habra una influencia extra a los mecanismos tradicionales para que nuevos
establecimientos industriales se radiquen en zonas que son planificadas para este uso dado que el
costo total de abatimiento de ubicarse en parques serd menor que en el resto del territorio®; el
costo de control serd menor: es mucho mas ficil para un cuerpo de inspectores ambientales
realizar el control en una zona de radicacién exclusiva, en pocos km®, que controlar
establecimientos diseminados a lo largo de toda la extensién de la provincia.*

El disefio del sistema propuesto corresponderia a la autoridad méxima en materia ambiental, en
este momento, la Secretaria de Politica Ambiental. Sin embargo, la administracién general del
impuesto corresponderia a la Direccion Provincial de Rentas por economias de escala y
experiencia, pero la inspeccién de los establecimientos industriales, la verificacién de las
condiciones ambientales, v el seguimiento de la evolucién de los cuerpos receptores,
corresponderia a la Secretaria de Politica Ambiental. Los montos recaudados por este medio no
irfan a rentas generales sino a una cuenta especial cuyos fondos sean de afectacién especifica
para la remediacién del medio ambiente. Para la coordinacion y administracion de los permisos
negociables se crearia una figura intermedia entre la provincia y los mumicipios que se
corresponderia con las cuencas.” Sin embargo, también tendrian a su cargo el monitoreo
permanente de la cuenca a nivel global y participarfan en la determinacién de los volimenes de
vertidos aceptables para cada cuenca.

Sin embargo, la autoridad municipal tendria un rol relevante tanto en la participacién de esa
institucion intermedia como en la administracién local de los permisos.

Para que el sistema propuesio funcione, éste debe estar enmarcado dentro de una politica
integral, que al menos contenga una campafia de educacion ambiental y de concienciacion. Estas
erogaciones podrian ser financiadas mediante la afectacion especifica de la cuenta especial.

5.3 Especificaciones del impuesto ambiental y de los permisos negociables

En el apartado anterior se desarrollé una propuesta de impuestos y permisos negociables para
atacar la contaminacion industrial en cuencas hidrograficas. Para ello hay que tener en cuenta por
una parte, que los vertidos contienen muchas y variadas sustancias. Tanto el impuesto como €l
sistema de permisos podria recaer sobre una combinacion de sustancias, medido por gjemplo en
DBO, o sobre cada una de ellas. El grado de complejidad es muy distinto en une y otro caso y

% Ver Apéndice Matematico.

% Esto no es solo cierto porque el impuesto es mayor que el pago de permisos, sin no que en un 4rea planificada las
facilidades para la depuracién de los vertidos son mayores, ademis de que aquellos nuevos emplazamientos emplean
tecnologia mas impia por el simple hecho de ser tecnologia mas modema. Este punto no debe ser descuidado, ya
que establecimientos industriales pequeiios y aislados, al no poder acceder con facilidad a métodos de depuracién de
vertidos, veran aumentado su costo en forma relativa.

% Esta hecho es un disparador de cémo establecer “enforcement” para todo el sistema. Como en cualquier otro
sistema impositivo, el contribuyente debe sentir o tener la certeza de que puede ser controlado para que sea un buen
curnplidor de las medidas. Si asi no fuera, esto reduciria en alguna medida lo dicho en la nota 63, ya que entonces el
costo efectivo, dado este mayor y mejor control, seria mayor en un parque.

% En el Proyecto de Ley de Codigo de Cuencas, se plantea la postbilidad de conformar autoridades intermedias por
cuencas. Dentro del planteo del presente trabajo estas autoridades intermedias deberfan tomar un fuerte rol de
coordinacién: con la Secretaria de Politica Ambiental y con los municipios.
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en particular con el sistema de los permisos negociables se dificulta la transaccion a medida que
se hace mas especifico el contaminante a atacar. En una u otra altermativa es necesaria la correcta
determinacién del contaminante o de 1a combinacién de contaminantes y su forma de medicion,
objeto del sistema.

El permiso de vuelco deberia calcularse en forma coordinada para cada cuenca. Es decir, los
permisos de emision negociables se utilizaran en parques industriales, los cuales, obviamente
estan en una cuenca determinada. Es decir que tanto para establecer el impuesto como para
establecer la emisidn de permisos se deberan tener en cuenta el total de establecimientos o la
estimacion de vertidos en la cuenca.

El establecimiento de la tasa impositiva es dificil de resolver. Como se menciond, la autoridad
ambiental opera bajo incertidumbre, no conoce el costo externo, o dafio, y tampoco conoce las
funciones de costos de abatimiento de los establecimientos mdustriales. Como ya se dijera en la
seccion 4.2.1, un proceso iterativo para su establecimiento podria ser muy costoso y vulnerar la
credibilidad de la politica. Si se pudiera realizar una experiencia piloto en un pargue industrial
por cada cuenca, se arribaria a un precio del permiso. Como se mostré en el desarrollo del
modelo, la tasa impositiva deberfa establecerse por encima de ese precio. Por eso dada la
obtencion del precio via la experiencia piloto se podria definir la tasa mmpositiva, t para cada
cuerica.

La base imponible del impuesto serd la emision directa de contaminantes. Cada sustancia vertida
tendra una ponderacion, otorgada con el apoyo de la Secretaria de Politica Ambiental, en la cual
se tendran en cuenta variables como lag enunciadas en 5.1. Por otra parte, como ya también se
menciono, cada cuerpo tiene distintas capacidades de asimilacién de los vertidos, ya sea por los
vientos, por la corriente, etc. Para captar esta diferencia se propone establecer también una
ponderacion final por cuenca. La inclusidon de este pardmetro indirectamente también seria un
incentivo a la radicacion de establecimientos industriales en cuencas que mayor posibilidad de
reciclado natural posean.

Establecidas las sustancias y su ponderacién, asi como la ponderacion de cada cuenca, se
propone la utilizacién de una férmula para la determinacion del impuesto, conteniendo todas las
sustancias vertidas, la cuenca en la que se opera y el Nivel de Complejidad Ambiental de cada
establecimiento que determina la Ley de Radicacion Industrial. No habria alicuotas diferenciales.
El impuesto funcionaria mediante declaracion jurada semestral®. Cada establecimiento industrial
recibiria una planilla la cual contendria todos los efluentes gravados, el tipo de localizacién del
establecimiento, y la localizacién geografica por cuenca.

Resultaria entonces una férmula como la siguiente:

Monto a pagar = (V1 * Q1* + Vo * Qut V3 #* Qs+ ...+ V, ¥ Q, ) * NCA * R,

Donde:

V1: ponderacion de cada vertido

Qi: cantidad volcada de cada vertido

NCA: Nivel de Complejidad Ambiental (Art. 9 Decreto 1,741, Reglamentario de 1a Ley 11.459)

Rx: ponderacién por cuenca

[ . - .. . - i . >
Esto se corresponde con una necesaria coordinacién con todo ¢l sistera tributario provincial.
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Con respecto a los permisos negociables la propuesta es la implementacion de un Sistema de
Mercado de Reduccion de Emisiones (SMRE) en parques industriales . El sistema debera estar
de acuerdo con los convenios que las municipalidades de la provincia de Buenos Aires hayan
firmado con la Secretaria de Politica Ambiental. El objetivo de su implementacién es que sea
una estrategia costo—efectiva que otorgue flexibilidad a las fuentes participantes.

Una vez definida la tasa de recarga de cada cuenca y el tiempo que se decida establecer para su
consecucion, se establecera el total de permisos negociables para cada cuenca, PN. Si bien hay
argumentos a favor de subastar o vender la primer entrega de permisos negociables, se propone
que ésta (la primera) se realice de acuerdo con la historia declarada de emisiones o con la
estimacion de las mismas que surjan de la categorizacién ambiental. Las subsiguientes entregas
de permisos se subastarian.

Cada dos afios la autoridad ambiental en forma conjunta con las autoridades de cuenca y las
autoridades municipales revisaré su politica ambiental de reducciones, evaluard la trayectoria de
la politica y entonces determinara la cantidad de permisos a emifir nuevamente. A los
establecimientos que les sobraran permisos, se le repondra en esa cantidad menos la reduccion
establecida para el total del sistema. Desde la segunda emision de permisos, se hara por subasta
partiendo del precio promedio del periodo anterior.

Los establecimientos que se encuentren operando deberan poseer el CAA y estar cumpliendo con
todos requisitos que establece la Ley 11.459, su decreto reglamentario 1.741 y eventuales
normas que los modifiquen. Por otra parte, nuevas fuentes participantes deberan cumplir con los
requisitos exigidos por la legislacidn vigente, y deberan adquirir permisos ya sea en el mercado o
de la autoridad ambiental.

Cada participante SMRE debera suministrar la siguiente informacion:
»  Emisiones y datos de produccién por tipo y nivel para un periodo especificado;
» Una justificacién de cudl es el afio representativo de emisiones;

*  Una descripcién de los métodos utilizados para legar a los calculos de los dos
puntos anteriores.

Cada establecimiento tendrd una cuenta bancaria sdlo a los efectos de operar el sistema. Cada
movimiento sera realizado por el agente autorizado. Cada movimiento debera ser informado por
el banco a la autoridad ambiental detallando cantidad de permisos transados, numeros de cuenta
que sufrieron movimientos, y monto.

Cada afio de operacion, el establecimiento debera emitir un reporte con el balance de permisos y
emisiones, el cnal sera conciliado por la autoridad de aplicacion con la informacion proveniente
del banco y de las inspecciones que haya realizado.

El informe debera contener la siguiente informacion adicional:
» ] .as emisiones actuales;

* Una descripcion de los métodos y précticas usadas para la determinacién de las
emistones, incluyendo la documentacién y calculos que sustenten la informacidn;

» Una descripcidn detallada de los métodos de monitoreo;

* Sialguna fuente participante tuvo alguna emergencia ambiental deber4 presentar un
informe detallado de la misma, incluidos calculos, y un informe de mitigacién o
seguro para el afio siguiente;

%7 Esta apartado se basé en “ERMS Guidebook”, Tllinois EPA, April 1998,
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* Periodo de conciliacion;

= Las fuentes participantes informaran a la autoridad ambiental su sitnacion de
emisiones, (con el detalle de su calculo) y tenencia de permisos negociables durante
un periodo determinado de cada afio.

= La autoridad ambiental lo conciliara con la informacion bancaria y propia.

= Emitird un resumen por escrito a cada fuente participante, y publicara el balance en
un boletin anual.

5.4 Consideraciones adicionales

Para el establecimiento de este sistema es necesario que haya una extrema coordinacién y
colaboracion entre todos los organismos que de alguna forma tienen injerencia en la materia. En
este sentido no deberian presentarse situaciones como las que actualmente ocurren en cuanto a
las inspecciones que reciben los establecimientos: una planta es inspeccionada por personal de
ORBAS emitiendo opinidn, reporte y si correspondiera, multas; otro dia inspecciona al
Secretaria de Politica Ambiental de la provincia realizando similares actos, pero quizas con
distintas conclusiones y consecuencias para el establecimiento; también inspecciona el
municipio, bajo la autoridad de la ordenanza fiscal municipal de aplicaciéon del Impuesto de
Seguridad e Higiene; y finalmente por qué no pueden ocurrir inspecciones de otros organismos:
Secretaria de la Nacidn, Direccidén de Hidraulica de la Provincia, entre otros.

El sistema debera ser participativo hacia las fuentes y de capacitacion de las mismas. Para ello se
podran utilizar distintas experiencias en las cuales por contraer compromisos ambientales han
sido exitosas en cuanto a ganancias monetarias por un lado, y por otro cada establecimiento debe
ser alertado acerca de los cambios que se suceden en el mercado internacional en cuanto a las
exigencias ambientales para lograr la penetraciéon de esos mercado con productos
internacionales.®

El primer afio del sistema serd experimental, y dependiendo de cuél sea el limite impuesto para
todo el sistema por cuenca, puede darse el caso de que no se produzcan ventas de permisos. En
este caso las autoridades ambientales municipal, de la cuenca y provincial deberan contar con las
alternativas presentadas por los expertos ambientales, someterlas a analisis y decidir si comprar
permisos, por considerar excesiva la distribucidon inicial, o esperar a la conciliacion de fin de afio
y realizar una nueva emision. Este hecho debe ser conocido por las fuentes participantes, como
una mas de las reglas.

% Los casos comentados de The Body Shop o Lufthansa por un lado, y las exigencias en materia de packaging de
Alemania, o de las norma medicambientales inglesas.
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6 Reflexiones finales

La realidad de los paises desarrollados muestra que hoy no se pueden pensar politicas que no
estén enmarcadas en el concepto de desarrollo sustentable. Esta forma de pensar el crecimiento y
el desarrollo de las naciones comenzé a gestarse en los afios 60, y toma fuerza con la primera
conferencia de las Naciones Unidas sobre Ambiente Humano que se realizé en Estocolmo.
Desde ese momento hasta nuestros dias se ha desarrollado e incorporado el estudio ambiental de
diversas formas. Sin embargo, en nuestro pais no se ha visto plasmado en politicas concretas e
integrales de manejo de los ecosistemas como habitat de los ciudadanos.”

En el trabajo se establecieron los pasos que se consideran necesarios a la hora de llevar a cabo
una politica sustentable. Estos son, realizar un diagnostico ambiental, establecer usos del suclo,
determinar metas ambientales y de desarrollo, y finalmente desarrollar una politica integral del
medio, empezando por los recursos mas expuestos. En el caso de la provincia de Buenos Aires
este recurso serian los cuerpos hidricos. El agua tiene diversos usos, los cuales se ven minados
por la contaminacion, por otra parte, en sus cuencas habita gran parte de la poblacion de la
provincia de Buenos Aires con el consecuente riesgo de enfermedades por contaminacién. Estos
dos hechos menoscaban no so6lo el bienestar presente sino también el futuro. Se propuso como
politica puntual de manejo de la contaminaciéon ambiental la utilizaciéon de dos instrumentos
econémicos: los impuestos ambientales y los permisos negociables.

Los instrumentos econdémicos, a diferencia de los de comando y control, al utilizar los
mecanismos del mercado buscan reorientar la asignacién de los recursos hacia una forma mas
eficiente de produccion. Es decir, los instrumentos econdmicos utilizan mecanismos de mercado,
con el fin de generar los incentivos necesarios para que las decisiones privadas incorporen la
variable ambiental. Para la implementacién del impuesto ambiental, la mayor dificultad que se
observa es que no se conoce la curva de costos externos marginales y de implementarse, la
recaudacion del impuesto deberia ser decreciente en el tiempo por unidad contaminante.

Con los mercados de permisos negociables se espera flexibilizar la internalizacién de las
externalidades mediante la atribucién de derechos de propiedad sobre el medio ambiente y la
consiguiente creacion de un mercado para el intercambio de los mismos.

Estos dos instrumentos (asi como cualquier otro) no pueden ser implementados si no se dispone
de la informacion relevante necesaria para medir el impacto de su imposicién sobre los
establecimientos industriales, sobre la sociedad y sobre el desarrollo econdmico en general. Un
hecho que no debe ser dejado de lado es que ambos instrumentos estaran Inmersos en una
politica fiscal amplia y esto necesariamente conduce a estudiar cual serd el impacto global y
cémo debe ser la coordinacion fiscal de establecer el impuesto y el sistema de permisos. Cabria

% “Se entiende por desarrollo sustentable la capacidad de las sociedades para lograr su bienestar de una manera
continua ¢ ininterrumpida. Implicitamente se reconoce que esto sblo puede lograrse con una administracién
ecoldgicamente adecuada de los recursos naturales.” Adomis Giorgl, ;Es posible alcanzar un desarrollo
sustentable? - El manejo del agua como ejemplo.
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la posibilidad de plantear cambios en la politica impositiva, es decir cambiar impuesto existentes
por impuestos ambientales nuevos. Algunos paises comenzaron a hacerlo.™

Sumado a esto, es necesaria una buena regulacion ambiental con normas flexibles, que se puedan
adecuar rapidamente a los cambios y evoluciones de la sociedad, del sistema econoémico y del
avance tecnoldgico, y un organismo de control fuerte que realmente las haga cumplir.

Uno de los mayores obstaculos para el logro de politicas globales del medio ambiente es el
caracter meramente correctivo que presentan los ordenamientos juridicos vigentes. Se pasa por
alto que las conductas que se pretenden cambiar mediante sanciones administrativas o penales no
son desviaciones individuales sino conductas generalizadas y de fuerte arraigo en la sociedad.

70 . . . . .
“Cinco paises del Norte de Europa ya han comenzado a cambiar sus impuestos cuya base son los ingresos a

actividades ambientalmente destructivas. En 1991, Suecia hizo el primer cambio de impuestos recortando un 48 del
impuesto a los ingresos personales reemplazandolo con diversos impuestos ambientales, incluyendo impuestos sobre
las emisiones de didxido de sulfuro y didxido de carbén. Mas recientemente, Dinamarca redujo un 3% en impuestos
convencional, reemplazando este corte con diversos impuestos ambientales. Holanda, Espafia, y Reino Unido, han
seguido.” Press Release, State of the World 1996, Eavironmental Taxes Could Reverse Earth's Deteriovation.

Exn: http:/fwww. worldwatch.org/pubs/sow/sow96/pr.html.
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Apéndice matematico: el uso de impuestos y permisos

En la propuesta realizada, la autoridad ambiental tiene dos variables de decision: PN y t. El
objetivo es minimizar los costos totales, que consisten en el costo de abatimiento, ¢, y de dafios o
costos externos, CE:

Al CT=CE@+c(v)

Ambos costos, CE y ¢, dependen del nivel de vertidos, v.

El costo de abatimiento de los establecimiento industriales viene dado por:

A2 ¢i=ci(vi)

A3 e(v)=) ci(v)
cy <0; ¢\, >0

La autoridad ambiental establece un sistema de impuestos para todo el territorio, t, y flexibiliza
la politica para parques industriales introduciendo permisos negociables, pn.

Entonces el nivel de vertidos de las firmas dependera de la tasa t, y para los establecimientos que
puedan acceder al sistema de permisos, el costo dependerd de la cantidad de pn y de la tasa
impositiva, t.

Entonces los costos totales vendran dados por:

A4 CT(, pn) = CE(PN)+c(PN) + CE(V (1)) + c(V (1))

El costo total se mimimiza cuando las derivadas parciales CT, y CTp, son igual a cero:

A5 OCT_oCEdv acdv_,

a v or over

oCT oCE N Oc
opn  Opn  Opn

A.6, =0

Para un establecimiento industrial que no accede a permisos negociables, su funcién de costos
sera:

A. 7. Ci=C{Vy+t*V;

En un parque industrial, el establecimiento puede comprar permisos negociables, y si por los
vertidos que no estén respaldados por los permisos, pagar un impuesto.
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A8 Ci=CHC)+ p* pri+t(V — pni)
N

Con anl:PN

i=1

El establecimiento j elegird un nivel de vertidos tal que minimice sus costos. Entonces de A. 7.
tendremos que este establecimiento minimiza sus costos cuando:

A9 CV)+t=0

Es decir que el establecimiento j emitira vertidos hasta el nivel en que se iguale su costo
marginal de abatir la contaminacion con la tasa impositiva ambiental.

Para un establecimiento que opera con un sistema mixto, tendremos de A.8.:

A 10, GC=CV)+pn(p—-t)+t*Vi con pn; = 0

Sip >t entonces A. 10. se transforma en A.7., y entonces el establecimiento 1 minimizara costos
de igual modo que el establecimiento j.

Si p < t, primero usa todos los permisos de que dispone para verter, enfonces pn; = Vi, ¥
tendremos:

A 1l. Ci=CW)+ p*Vi , que es minimizado cuando:
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Anexo I: Perfil Industrial segtin el HTT y UNIREC

En el apartado 3.1 se present6 una clasificacion de la industria segin su categorizacién con datos
de la Secretaria de Politica Ambiental. Como también se mencionara, existen al menos dos
clasificaciones de la industria segin su peligrosidad ambiental: la metodologia wutilizada por
Chudnovsky, D. y Chidiak, M, y la clasificacion de la UNIREC.

Ambas metodologias clasifican en alto, mediano y bajo potencial contaminante por actividad
industrial. Se debe tener presente por un lado que no se puede suponer que todas las empresas de
una misma industria utilizan la misma tecnologia para llevar adelante la elaboracién de sus
productos, es decir que no se puede suponer que dos establecimientos industriales con igual nivel
de produccién final tendran el mismo nivel de efluentes.”” Por otra parte, existen marcadas
diferencias entre las empresas orientadas al mercado intemo y aquellas orientadas a las
exportaciones. Las diferencias abarcan desde cuestiones de packaging hasta certificaciones
internacionales de calidad™. De todos modos se considera interesante practicar el gjercicio de
clasificar los establecimientos industriales censados en 1993 segun estas dos metodologias.

En cuanto a la metodologia adoptada por Chudnovsky, D. y Chidiak, M™, los autores identifican
un conjunto de ramas industriales sensibles por el impacto potencial de sus procesos productivos.
Para identificarlas toman en cuenta el Human Toxicity Index del Banco Mundial, elaborado
sobre la base de los datos del Toxic Release Inventory de la EPA (Agencia de Proteccion
ambiental de Estados Unidos )™ y los provenientes del “Census of Manufactures” de Estados
Unidos para 1988 —disponibles para setenta y cuatro industrias, definidas segiin CIIU a cuatro
digitos—. El indice muestra las emisiones sectoriales totales por unidad de valor de produccion,
agregadas luego de ser ponderadas linealmente segtin su grado de riesgo para la salud humana.

Se clasificaron a las ramas como de alta intensidad de emisiones cuando éstas presentan los
valores maximos del indice hasta el promedio (105,3 — 7,51); las de mediana intensidad, reunen
las ramas ubicadas entere el promedio y la mediana (7,5 — 3,7); los de baja intensidad son los
que se ubican por debajo de la mediana. Los autores identifican como ramas sensibles a las de
alto y medio potencial contaminante.

' Con el gran proceso de inversiones registrado en los tltimos afios, la informacion presentada en el CNE’94 en
muchos casos ha quedado obsoleta. La provincia de Buenos Aires ha recibido inversiones, tanto nacionales como
extranjeras, para el periedo 1992-2000 por 15.000 millones de délares. Una gran proporcion de estos proyectos ya
estd operando, y eso ha modificado el perfil productivo de muchas empresas instaladas en la provincia. La mayor
proporcidén de las nuevas inversiones se ha destinado a la industria petroquimica, una de las consideradas mids
contaminantes. Estas nuevas inversiones, destinadas en gran medida al mercado internacional, deben adecuarse a las
condiciones imperantes en los mercados externos, por [o cual se supone que trabajan con tecnologia de punta simifar
a la de los paises desarrollados, de manera que la contaminacion no seria, en principio potenciada, comparada con la
que generaria ese mayor nivel de produccion realizado con la tecnologia anterior. Para el detalle de inversiones, ver
“Sintesis de la Economia Real”, N° 16, julio de 1998. Centro de Estudios para la Produccitn, Secretarfa de
Industria, Comercio y Minerfa, Ministerio de Economia y Obras y Servicios Piblicos de la Nacion.

™ En este sentido, es el mercado externo un buen regulador de las cuestiones ambientales. El tema es hasta dénde
llega su influencia. Ver Chudnovsky, D. y Chidiak, M, Competitividad y Medio Ambiente, en Boletin Informativo
Techint N° 286; abril—junio de 1996.

”* Chudnovsky, D. y Chidiak, M, op. cit.

* La EPA mantiene una serie de bases de datos a nivel nacional que contienen informacién sobre la performance
ambiental de los servicios regulados en EE.UU. Uno de ellos es “The Toxic Release Inventory” (TRI), que contiene
informacién de la liberacion anual de toxicos quimicos al ambiente. Ver The Industrial Pollution Projection System

by Hemamala Hettige, Paul Martin Manjula, Singh David Wheeler, December 1994, World Bank.
hitp://www.worldbank.org/nipr/work _paper/143 1/#TofC1.
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Seglin esta metodologia la clasificacién resultante de establecimientos industriales es la
siguiente:

Ramas industriales segin CIIU y su ordenamiento en el Human Toxicity Index

Alto Potencial Contaminante Medio Po_tencml Bajo Pot.enczal
Contaminante Contaminante

353 Refinacidn de Petréleo 311 Productos Alimenticios 382 Maquinas no Eléctricas

351 Fabricacién de 322 Fabricacién de Prendas 384 Material de Transporte

Sustancias  Quimicas de de Vestir

Industrias Basicas Excluido

Abonos

323 Industria de Cuero 321 Fabricacion Textil 313 Bebidas

371 Industrias Basicas de 381 Productos Metalicos 355 Productos de Caucho

Hierro y Acero

372 Metalicos no Ferrosos 390 Otras industrias 383 Construccidn
Manufactureras Maquinarias Eléctricas

341 Fabricacion de Pasta 385 Fabricacidon Equipos

para Papel y Papel Profesionales y Otros

342 Imprenta, Editoriales y
Conexos

Fuente: Chudnovsky, D. y Chidiak, M, Competitividad y Medio Ambiente, en Boletin
Informativo Techint N° 286; abril—junio de 1996, pagina 60.

Por otra parte, la clasificacion presentada por la UNIREC, es la siguientesai):

Actividad Industrial por potencial contaminante

Alta Mediana Baja
Frigorificos Metahirgica Bebidas
Lacteos Textil Lavaderos
Quimicos Varias
Cuero

Fuente: Documento Técnico N° 7, sub—tarea 780, UNIREC, pagina 18.

Con estas clasificaciones se intentd establecer una caracterizacion de la provincia de Buenos
Aires utilizando el Censo Econémico de 1994,

De la primera clasificacion surge que el conurbano concentraria el 81% de los establecimientos
industriales con alto potencial contaminante. Por otra parte, del total de establecimientos en esta
drea, el 30% serfan de esta categorfa. La provincia en su conjunto poseeria un 27% de
establecimientos con alto potencial contaminante, mientras que en el interior habria un 19%.
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HTI

Conurbano Interior Total
Categoria . 0 .. %% por o o ., % por o o
N 7 Region Categoria N® | % Regidn Categoria N 7

Bajo 2013 | 8% 66% | 1.032| 11% 34% 3045 | 9%
Potencial
Mediano |\ 4 | (o 7% | 6.717| 70% 29% | 22.849 | 64%
Potencial
Alto o 0

. 7.790 30% 81% 1.796 19% 19% 9.586 27%
Potencial
TOTAL 25.935 100% 73% 9.545 100% 27% 35480 | 100%

Siguiendo la clasificacién que realiza la Unidad del Reconquista, se obtendria que en el
conurbano estdn radicadas el 71% de los establecimientos contaminantes, siendo éstos el 40%
del total de la regién. En la provincia habria radicados un 41% de establecimientos de alto

potencial contaminante, y en el interior habria radicados un 29%.

UNIREC
Conarbano Interior Total
Categoria o o .| % por o |o . % por o 0
N 7 Region Categoria N7 1% Region Categoria N %

Bajo (1] 0, 0,
Potencial 0% 0% 0 0%
Mediano | 5 5| oo, 74% 15392 56% 26% | 20918 | 59%
Potencial
Alto 0 o

. 10.409 40% 71% 4153 44% 29% 14.562 A41%
Potencial
TOTAL 25..935 100% 73% 9.545 100% 27% 35480 | 100%
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Anexo II: Normativa seleccionada

La Constitucidén Nacional Argentina establece en ¢l articulo 41:

“Todos los habitantes gozan del derecho a un ambiente sano, equilibrado, apto para
el desarrollo humano y para que las actividades productivas satisfagan las
necesidades presentes sin comprometer las de las generaciones futuras; y tienen el
deber de preservarlo. El dafio ambiental generara prioritariamente la obligacion de
recomponer, segun lo establezca la ley.

Las autoridades proveeran a la proteccion de este derecho, a 1a utilizacidn racional de
los recursos naturales, a la preservacién del patrimonio natural y cultural y de la
diversidad bioldgica, y a la informacién y educacién ambientales.

Corresponde a la Naci6n dictar las normas que contengan los presupuestos minimos
de proteccién, y a las provincias, las necesarias para complementarlas, sin que
aquellas alteren las jurisdicciones locales.

Se prohibe el ingreso al territorio nacional de residuos actual o potencialmente
peligrosos, y de los radiactivos”.

A su vez el articulo 43 establece:

“Toda persona puede interponer accion expedita y rapida de amparo siempre que no
exista otro medio judicial idoneo, contra todo acto u omision de autoridades publicas
o de particulares, que de forma actual o inminente lesione, restrinja, altere o
amenace, con arbitrariedad o ilegalidad manifiesta, derechos o garantias reconocidos
por esta Constitucién, un tratado o una ley. En el caso, el juez podra declarar la
inconstitucionalidad de la norma en que se funde el acto o la omisién lesiva. Podréan
interponer esta accidon {...) en lo relativo a los derechos que protegen el medio
ambiente (...) el afectado, el defensor del pueblo y las asociaciones que propendan a
esos fines...”.

En el articulo 124 la Constitucion Nacional afirma que:

“...corresponde a las provincias el dominio originario de los recursos naturales
existentes en su territorio”.

Con respecto al ambito provincial la Constitucién de la Provincia de Buenos Aires, que data de
1994, establece, en su articulo 28 que:

“Los habitantes de la Provincia tienen ¢l derecho a gozar de un ambiente sano y el
deber de conservarlo y protegerlo en su provecho y en el de las generaciones futuras.

La provincia ejerce ¢l dominio eminente sobre el ambiente y los recursos naturales
de su territorio incluyendo el subsuelo y el espacio aéreo correspondiente, el mar
termtorial y su lecho, la plataforma continental y los recursos naturales de la zona
economica exclusiva, con el fin de asegurar una gestién del ambiente adecuada.

En materia ecolégica debera preservar, recuperar y conservar los recursos naturales,
renovables y no renovables del territorio de la provincia; planificar el
aprovechamiento racional de los mismos; controlar el impacto ambiental de todas las
actividades que perjudiquen al ecosistema; promover acciones que eviten la
contaminacién del aire, agua y suelo; prohibir el ingreso en el territorio de residuos
toxicos o radiactivos; y garantizar el derecho a solicitar y recibir la adecuada
informacién y a participar en la defensa del ambiente, de los recursos naturales y
culturales.
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Asimismo, asegurara politicas de conservacion y recuperacion de la calidad del agua,
aire y suelo compatible con la exigencia de mantener su integridad fisica y su
capacidad productiva, y el resguardo de areas de importancia ecolégica, de la flora y
la fauna.

Toda persona fisica o juridica cuya accidn u omision pueda degradar el ambiente esta
obligada a tomar todas las precauciones para evitarlo™.

La Ley 11.469 (de creacién del Instituto Provincial del Medio Ambiente) establece los objetivos
en materia ambiental de la Provincia de Buenos Aires, ratificados por la ley 11.737 de creacion
de la Secretaria de Politica Ambiental:

Promover ¢l ordenamiento ambiental provincial teniendo en cuenta los aspectos sociales,
culturales, fisicos, econdmicos, politicos, juridicos y ecologicos.

Preservar la calidad de los recursos naturales.

Propender a la utilizacién racional de los recursos naturales. Preservando y restaurando el
equilibrio ecoldgico.

Promover y proteger actividades productivas y/o de servicios, destinados a la preservacidn

del medio ambiente y/o reconversion ambiental de las existentes.

Prevenir los riesgos ambientales que pudieran derivarse de obras o acciones del hombre o
de la naturaleza.

Fomentar y promover la conciencia y educacién ambiental de la poblacién y favorecer su
participacion en la gestion y proteccion del ambiente.

Establecer un sistema provincial de informacién para generar un diagnostico permanente
de la situacidn ambiental.

Atender v proponer alternativas de desarrollo ambientalmente adecuadas. Promover la
gjecucidn descentralizada de la politica ambiental en forma coordinada con otros
organismos publicos y/o privados, nacionales, provinciales y/o municipales.

Estimular el uso de tecnologias ambientalmente adecuadas.

Fomentar el uso racional de la energia y la utilizacion de fuentes alternativas y/o no
convencionales de energia.

La ey de Radicacion Industrial

Esta ley fue sancionada en el afio 1993, y aunque no es una ley que trate directamente el medio
ambiente, exige una evaluacién de impacto ambiental” y una auditoria ambiental a todos los
establecimientos ya radicados o por radicarse en la Provincia de Buenos Aires. Esto implica que
ningin establecimiento bonaerense podria funcionar sin su Certificado de Aptitud Ambiental.

La ley esta dirigida a actividades destinadas a desarrollar un proceso de conservacion, obtencion,
reparacion y fragmentacién de materias primas.

La autoridad de aplicacién es la Secretaria de Politica Ambiental de la Provincia de Buenos
Aires; la ley divide competencias entre autoridades provinciales y municipios otorgando a éstos
mtervencion en el procedimiento y decision.

” Existen otras leyes que incorporan la figura de la Evaluacidén de Impacto Ambiental, por ejemplo, laley 11.723 1a
incorpora para grandes establecimientos, también es contemplada por las leyes 11.720 de residuos especiales
—reglamentada el 21/04/97—, ¥ 11.347 de residuos patogénicos.
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La normativa establece la obligatoriedad de categorizacién industrial teniendo en cuenta la
actividad o tubro, la calidad de efluentes que genera, el riesgo de la actividad, la duimension y la
localizacidn.

Con respecto a los lugares de emplazamiento de los emprendimientos, la Secretaria utiliza cinco
categorias:

residencial exclusiva,
residencial mixta,
industrial mixta,
industrial exclusiva, y
rural.

La ley les exige a los municipios que las ordenanzas que dicten en materia de urbanidad se
adecuen a esta clasificacién. En la residencial exclusiva no se permite radicacion industrial; en la
residencial mixta, s6lo las de 1° categoria; en la industrial mixta, 1° y 2° categoria; en industrial
exclusiva, 1°, 2° y 3° categoria vy en la rural s6lo explotacién de productos agropecuarios.

Existen tres categorias en la ley y la determinacién de dicha categoria se hace a través de una
férmula. En el caso que la empresa genere residuos peligrosos automaticamente le corresponde
la categoria més alta, sin entrar en juego las demas consideraciones.

La categoria 1—inocua— no necesita hacer andlisis de impacto ambiental,

la categoria 2 —incomoda— si debe hacer analisis de impacto ambiental,

la 3 —peligrosa— debe hacer el analisis de impacto ambiental y tiene exigencias extras.
Una vez asignada la categoria al establecimiento le corresponden distintas obligaciones.

El segundo paso es la presentacion del Estudio de Impacto Ambiental en el cual los
establecimientos industriales deben presentar un plan de monitoreo de emisiones y un plan de
gestion ambiental. La Secretaria evaliia v aprueba con la consiguiente certificacion de aptitud
ambiental, o manda a revision, pudiendo incluso negar la instalacton de la empresa en ese lugar.

Los establecimientos de 1° categoria estan exceptuados de realizar este estudio, asi como los
parques industriales ya instalados.

En el estudio de impacto ambiental se tiene en cuenta tres componentes:

El medio fisico, geomorfologia, clima, suelo, corrientes de agua, recursos hidricos
superficiales y subterrancos.

El medio bioldgico, vegetacion, fauna, relacion bidtica. No es tenido en cuenta para
establecimientos de 1° y 2° categoria, si en establecimientos de 3° categoria y parques
industriales.

El medio socioecondmico, estructura de Ia poblacidn, densidad, actividad de la zona.

Todos los establecimientos categorizados deben contar con un Certificado de Aptitud Ambiental;
también lo necesitan todos los parques y poligonos indusiriales y denfro de ellos cada
establecimiento.

El Certificado de Aptitud Ambiental es un requisito esencial e indispensable para el
establecimiento de las empresas; tiene una validez de 2 afios a partir de la fecha de su
otorgamiento, aunque la empresa no esté todavia operando. Para la renovacion del Certificado de
Aptitud Ambiental, la Secretaria de Politica Ambiental exige la presentacion de un programa de
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monitoreo ambiental y se renueva luego de realizarse auditorias e inspecciones. La Secretaria
cuenta con ¢l poder de policia que la autoriza a inspeccionar a las empresas en el momento del
afio que lo considere oportuno, en cualquier dia y horario. También tiene el poder de aphcar
multas que van de 1 a 1.000 sueldos basicos de la categoria inicial de la administracion publica.
Existe un registro de reincidencia de faltas y segin éste se aplican y duplican las multas.

Las infracciones han sido categorizadas en muy leves, leves, graves y muy graves. Las sanciones
son apercibimiento (se hace por Uinica vez), multa, clausura parcial, total, temporal y definitiva, y
revocacion del certificado. El certificado es susceptible de revocacion, por gjemplo cuando se
cambia o deriva el objeto del establecimiento.

Las plantas ya instaladas deben presentar una evaluacion y un plan de adecuacion para cumplir
con las normas ambientales vigentes, asi como un cronograma de correcciones.

La Secretaria de Politica Ambiental puede fiscalizar y supervisar. Para delegar la tarea de
contralor a los municipios se debe convalidar un convenio enire las partes. Una vez firmado los
convenios con los municipios la Secretaria de Politica Ambiental tiene la obligacion de asistirlos
técnicamente. Por si solos los municipios pueden inspeccionar los establecimientos industriales
de 1° categoria, con convenio los de 2° categoria, y los de 3° categoria sélo en los casos en los
que el municipio considere que hay un riesgo inminente o en caso de emergencia ambiental; si lo
hubiese pueden inspeccionar y denunciar a todos los de 3° categoria pero deben avisar dentro de
las 48 horas a la Secretaria de Politica Ambiental que es la que tiene competencia sobre los
establecimientos de 3° categoria.

En todos los casos el certificado lo otorga la Secretaria. En aquellos municipios que tengan
convenio, los establecimientos de categoria 1° y 2° remiten la solicitud de obtencion del
certificado ambiental al municipio y éste a la Secretaria.

Los convenios se¢ firman con municipios que tengan la capacidad para realizar las tareas de
fiscalizacion y control ambiental, o la capacidad de contratar esas tareas. En resumen, deben
tener estructura o partida presupuestaria.

En el caso de aplicacion de multas, el 50% le corresponde a los municipios y en algunos casos
particulares puede legar hasta el 100%. La Secretaria de Politica ambiental lleva adelante el
apremio para ¢l pago de 1a multa.
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