Regulacion ambiental en

Chile: experiencias y lecciones
Ratil (" Ryest Gallarddo™ v fuan Escudero Orliizar”

Resumen

En Chile la preocupacién por el medio ambiente es relativamente reciente. Hasta el
adverimiento del gobierno democrético en 1950, predominaba en las autoridades
econdmicas la vision de que para crecer habia que pagar oiertos costos; el lema era
“crecer primero y limpiar después”. Aqui revisamos las politicas ambientales aplicadas
enChile distinguiendo dos etapas: antes y después de 1980. La primera se caracteriza
por reaccionar sole en la medida en que los preblemas se agravan. En la segunda
etapa se infroducen regulaciones negociadas con 103 principales actores involucrados,
se amplia la regulacién hacia problemas de calidad ambiental, se fortalece la
institucionalidad ambiental, se desarrolta una legislacion seclorial, se incorporan en
forma incipiente instrumentos de mercado, se dicta legislacién preventiva y en general
seincomora una actitud mas proactiva enla defensa del medio ambiente. Presentamos
asimismo tres estudios de casos que permiten extraer algunas lecciones, en particular
respecto de |a aplicabilidad de instrumentos de mercado en este ambito. Terminamos
con algunas conclusionss en relacion con los prablemas caracteristicos de la aplicacion
de politicas ambientales en paises en desarrollo, can el papel del Estado y con las
posibilidades de aprovechar las fuerzas del mercado para promaver acciones eficaces
para la proteccién ambiental.
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Introduccion

n Chile la preocupacidn por el medio ambiente es relativanmente

reciente. Hasta los afios 70 ¢l pais estaba sumide en una

aomtienda ideolégica entre macroconcepeiones de la sociedad.
Incluso temas cono la infraestructura, la industrializacién, la
superacion de la pobreza v la distribucion del ingreso —presentes en la
discusion politica— se vefan dominados por esta disputa. Después de Ta
crisis politico-institucional de 1973, v hasta 1990, el objetivo de la
politica ccondrica fue consolidar un modelo de cconomia de mercado,
con plena apertura al conercio Internacional y 4 b inversion extranjera,
Asi, hasta el comienzo del gobierno democrtico en 1990, pasaron casi
inadvertidas Las consecuencias ambientales del proceso de desarrollo,
Predoninaba en la autoridad ccondmica la visicn de que para crecer
habia que pagar ciertos costos; el gobierno estaba dispuesto ¢ “crecer
primero v limpiar después™. Sin embargo, los cestos ambientales
comenzaron a hacerse notar con fuerza en la década de 1980, El
aumento de las exportaciones ejercid cada ver més presicn sobre los
recursos naturales y el hibitat, en particular sobre los recuirsos pesquieros
v el bosque nativo. Bn las zonas rurales los pobres habian efectuado una
explotacion ne sustenthie de los hosques para extraer lefia. En el norle,
I escasez e agua limita cada vez mas el proceso de desarrollo porque se
la disputaban para diversos usos. Por otra parte, en la medida en que el
pais habra ido creciendo, las emisiones de la minerfa, Lt industeia y los
automaviles habian deteriorado el ambiente urbano, en particular ¢l
aire y el agna, La disposicion final de una cantidad creciente de desechos
urhanos se hacia cada vez mds costosa,

EL propésito de este trabajo es examinar las politicas
ambientales aplicadas en Chile, y las experiencias que puedan ser
itiles pari otros pafses en desarrollo respecta de los problemas
caracteristicos de la aplicacion de estas politicas, del papel que le cabe
al Bstado v de las posibilidades de aprovechar las Tuerzas del mercado

para este [in. Distinguimos dos clapas en L regulacion ambiental
chilena. EnJa primera, i ctapa “reactiva’, se reaceiond en la medida
en que los problemas —particularmente los que afectahan a recursos
como el aguz o el hosque— se agravaban. Entonees se aplicaron
instrumentos correctivos bastante extremos, tales como prohibicionus,
La segunda etapa, que Hamamos de “enfoque proactivo ¥ preventivo™,
se inicia con el gobierno democrdtico en 1990, Privilegia las
regulaciones negociadas con los principales actores involucrados y
amplia la regulacion hacia problenias de calidad ambiental, el
fortzlecimiento de la institucionalidad, el desarrollo de una
legislacion sectorizl, la incotporacidn incipiente de instruimentos de
mercado, la dictacion de legislacion preventiva y una actitud por
s revisar
ambos enfoques exponemos algunas insuficiencias de cardcter penvral

general mds proactiva en la defensa del medio ambiente.

yue se ohservin en el marco institucional v legal actual,
Postertormente presentamos tres estudios de caso de Tos gue pueden
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exlracrse valiosas lecciones, en particuiar respecto de 1a aplicabilidad
de instrumentos de mercado.

Enfoque reactivo; reguiacion ambigntal hasta 1990

Durante casi todo ¢l siglo, hast 1990, los problemias ambientales se
enfrentaron en L medida en que iban apareciendo; la sctitud de la
autoridad frente al tema era meramente reactiva. En cuanto a la regnlacion,
pueden distinguirse tres elapas hasta 1990 Peimero, hasta Ta década de 1960
los principales problemas eran de contaminacion de aguas. En Jas dos
décadas signientes se ampliz el espectro de problemas, que ahora incluye In
contanminacion del aire de Santiago v los impactos de la industrizy la
niinerfz. Finalmente, en la déeada de 1980 se agndizan los problemas de
contaminacion amostérica en Santiago y comicnzan las presiones
internacionales a los exportadores basadas en consideraciones ambientales,
Vedmosto con mayor detalle.

vimera etapa. leqisiacion sin esperanza de aphicacion
Yaen 1910, el Ministerio de Obras Priblicas dieté una ley' para vegular las
descargas industriales de eftuentes Hguidos “no tratades™. La norma
establecia que las empresas contaminantes debizn obtener una serie de
permisos antes de iniciar sus operaciones, y definfa las instituciones
responsables de fiscalizar su cumplimiento. Era una ley bastante avanzada
para Ja épaca, sobre todo porque establecia explicitamente la
responsabilidad de [ fiscalizacion. Sin embargo, resulté poco practica
porque no establecia los estdndares que debian alcanzarse, ni tampoco
medidas objetivas gue impulsaran la intervencion del regulador. No se
especificaba lo que se entendfa por “no tratada™, con lo cual las descargas
podian someterse @ cualgquier tipe de tratamiento  sun cuando fueran
ineficaces para reducir la contaminacion— v ya no se veran alectadas por
normativa. En consecuencia, la ley fue poco mis que una declaracion de
intenciones, puies no contemplaba medidas especilicas, v se aplico
basicamente en casos de extrema conluninacion.”

También ¢l Ministerio de Salud tuvo una actuacion mury
temprana en este aspecto: el Codigo Sanitario le entregaha ampliag
atribuciones para “proteger Ta sadud de la peblacion™. De esta forma, en
1961 se prohibid operar a cualquier actividad que cavsarn molestia o
dafio 2 lasakud de la poblacién.® Sin embargo, otra ver 4 ausencii de
precisiones enicas  no se definda qué se entenderia por “molestia” v
“dano a lasalud” L ternd ineficaz.

Asi pues, hasta comienzos de Ja década de 1970 1as regulaciones
sugieren la intencion de proteger la calidad ambiental, pero no se
precisan los instrumentos, los procedinientes ni la institucionalidad que
permilirfan hacerlo en forma efectiva. Las acciones se focalizan en los
problenas evidentes ¢ inmediatos, especialinente relacionados con la
contaminacion de las agnas.

"Ley 3.133.
' Sin embargo, y como veremos, la Superintendencia de Servicios Sanitarios hoy estd aprovechan-
do esta ley por medio de la dictacidn de los reglamentes pendientes par casi ochenta afos.,

* Decreto 144, 2 de mayo de 1961, Ministerio de Salud,
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Segunda etapa: comienza fa aplicacion de normativas restrictivas
Durante la década de 1970 L preocupacion ambiental aumenta v se
diversifica. Su importancia como tema que debe ser regulado comienza o
surgir con mds fuerza coincidiendo con los problemas de contaminacion
atmostérica v de aguas en Santiago. Por primera vez, s¢ enipiezan 4
identificar relaciones causales, y el Ministerio de Salud comienza a tomar
medidas contra actividades contaminantes. Por ejemplo, se identifica 2 log
incineradores de asura de los edificios del centro de Santiago como
causantes de malos olores y contaminacion del aire, y se los prohibe. Fin
1964 el misnie Ministerio comienza @ monitorear la calidid atmosférica en
Santiago, establectendo la priviera red para estos fines.

Las medidas aplicadas son principalimente prohibiciones: se
encuentri iy cudpable v se le prohibe operar. La filosofia inperante es
que “los problenas se resuchven con leyes™; ello supone un enfeque de
“comando y control™ hastante inflexible. Desafortunadamente, s
regukaciones que se dictan por lo general siguen careciende de
contenidos Wenicos ¥ no se ven respaldadas por la necesaria
fiscalizacion. En conscouencia, resultan bastante inelicaces,

Paralelamente se realizan esfuerzos incipientes por aplicar
regulaciones mds fexibles, Por ejemplo, se establecen normas para la
operacion de los vertederos de basura; tales nornas, a pesar de no ser
muy cfectivas, se orientan a producir mejoras especilicas v o
simplemente a eliminar la actividad en si misma Sin embargo, el
ejemplo mds notable de regulacicn via incentivos lo encontramoes en la
profeccitn de suelos erosionados. Para enfrentar este problema se dictd
en 1974 ¢ DL 701 de incentivo a la reforestacion, que entregaba un
subsidio del 75% de log costos de plantar y manejar plantaciones
forcstales. Al mismo ticmpo, uik serie de medidas a nivel agregado y
tamhién sectorizles —la unificacion del tipe de cambic (1975), I
flexibilizacidn del mercaclo laboral, 1a seauridad de la propiedad de la
tierrn, i reduccion de impaestos a la renta v propiedad y La privatizacion
de plantas de celulosa— promovieron el desarrollo del negocio
exqortador en el sector forestal. Ademds, desde mediados de 1a década de
1980 ¢l fuerte aumento del tipo de cambio real volvio muy atractiva esta
actividad. Las plantaciones forestales se extendieron rdpidamente, lo que
permitio recuperar meis de un tillon y medio de hectireas de suelos
Previaments erosionados. De paso, se cred el segundo sector exportador
mds importante del pais. Este caso muestra conio incentivos apropiados
pueden transformar un problema en una oportunidad, encauzande en
T dlireccion correcta las fuerzas del mercado.’

Istos esluerzos iniciales por controlar la contaminaciin
ambiental - basados sobre todo en medidas de comando y control— se
toparon con las politicas macroccondniicas v sectoriales, que por lo
general entregan incentivos negativos desde la perspectiva winbiental, Iin
efecto, a partir de 1973 el gobicrno nilitar desreeuls L imavoria de los

* Resolucién 7077 {1976} del Ministerio de Salud.
' Contodo, no es posible establecer cudl fue el elements mas importante en este resultade. Ver
Fierro y Morales {1993).
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sectores econdmicos, entre ellog el minero, el de transporte v el forestal.
Estas politicas sectoriales tvieron un significative impacto ambiental,
Por ejemplo, 1a politica de “liberalizacion del transporte” pronulgada
en 1975 permitics el libre ingreso de taxis v buses al sistema, con un
nunine de supervision estatal. En paralelo, 1a eliminacion de los
elevados aranceles a la importacion de automdyiles increment
considerablemente su nidmero. 1 resultade fue unn crecimicnto explosivo
del parque vehicular en Santiago v un deteriore en la cadidad de los
buses, lo cual traje come consecuencia crecientes problemas de
congestion v contaminacion atmostérica. Del misnio modo, a partir de
1973 se impulsé una politica orientuda a aumentar significativamente
la produccian del sector minero, con escasos resguardos ambicrtales.
Como consecenciza, “en 199G todas las lundiciones de cobre violiaban
los estdndzres de calidad vigentes para éxidos de azalre () ¥
Chuguicamata superahi el estindar de niaterial particulado respirable
{...) Adeindis, habia un problema de magnitud desconocida si bien
reconocidamente grave  asociado a significativas emisiones de arstnico
que afectaban a L poblacion expuiesta en las cercantas de algunas de las
fundiciones™.

El esfuerzo deliberado por disminuir el tamano del Estado, aj
imponer una reduccion importante 2 la capacidad de fiscalizacion
estatal, Lambién conttibuvd negativamente en la situacion wnbicntal.
En efecto, se redujo el presupuiesto de los servicios v con ello su dotacién
de personal, en particular en los organismos encargados de vigitar cl
cunipliniento de Las normas ambicntales. AsT, i raiz de esta reduccion
del aparato estatal la escasa capacidad de fiscalizacici que existia se
volvid pricticanente nula.

Tercera elapa: esfuerzos aislados de proteccion ambiental
Alrededor de 1978, coincidiendo con niveles de calidad ambiental cada ves,
peores en Santiago, se inicia tna tercera fase de proteceién anbiental, que se
mantiene hasta 1990, En este perfodo se Tevan o cabo los primeros esfuerzos
de sistematizacicn: se realizan, por ejemple, los primeros inventarios de
emisidn de contaminantes en Santiago, se establecen las prineras normas
de calidad para aire” v agua? v se dicta una norma de eisicn de material
particulado de 112 mg/m? para grandes fuentes. $in embargo, no se
especifican los mecanisimos para hacer cumplir esta nornmativa. No era
prioritario para el gobierno hacerlo, puest que no habia informacidn ni
presion social en este sentide, Por {o demas, el goblemo estaba empeniado en
consolidar el desarrollo industrial, no en limitarlo, como entonees se
pensaha que sucederia al imponer restricciones ambientales,

A pesar de esta falta de interés por promover mexliclas
amibientales que pudicran cohibir el desarrollo de algdn sector, la
Constitucién de 1980 contempla un criterio especifice de proteccion del

S QO'Ryan y Ulloa {1996}, p21.

* Particulas totales suspendidas, 30 , azono, NO y CO.

* La norma distingue como Lsos normiados: fuentés de agua potable, riego, racreacion y estética,
proteccion de la vida acudtica.

(X R peter 1 ksesteleror Resubaeidnnsbicnt
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Ferspoectives ™2
medio ambiente. liswe establece que “es deber del stado asegurar 2 todas
lus personas el derecho @ vivir en un medio ambiente libre de
contaminacion, velar para que este derecha 1o sea afectado v wtelar la
preservacion de [a naturaleza™. Este precepto constitucional,
absolutamente inaplicable por s mismo. da origen 4 una gran actividad
dlentro del aparcato del Istado. Diversos organisimos piblicos se siciten
conminados a proteger ¢f medio ambicnte e inician actividades en su
beneficio. Por ejemplo, ¢f Ministerio de Transportes estiblece normas de
ernision para automaviles, buses y camiones. Mds importante ad, este
ministerio estahlece en esa época L revision téenica para vehiculos, 1o
que constituye v ejenplo muy winmprane en e nundo de un sistema
permanente y obligaterio de control de Jas emisiones vehiculzres.

También en esta época se examina Ja aplicabilidad de

instrumentos economicos para La regulacion ambiental, Lideran este
exfuerzo los ministerios del drea econdmica, que de esta forma ingresan
et un terreno hasta entonces dominado por el Ministerio de Salud, En
1980 Mideplan estudia la aplicabilidad de un sistema de impuestes a a
emision de contaminantes, para enfrentar el problema de
contaminacion de aire v agua. Concluye que, vista la courplejidad de Tos
preblemas que se intentaba enfrentar, tal sistema serfa insuficiente y
dilfeil de aplicar A mediados de los 80, el Ministeric de Hacienda v 1a
Titendeneia de Ja Regidn Metropolitana impulsaron el inds ambicioso
aestudio sobre problenias wnbientales en Santiago. Entre otras materias

seexaning la ereacion de un sistema de permisos transables para

regular las envisiones desde fuentes fijas en Samtiage, lo que sentd lus
bases para la posterior aplicacici del sistema de compensacion de
emistones estiablecido anos mas tarde. Del misimoe modo, en ¢l seclor
Presequero se realizaron los estudios que despuds permitinian L aplicacidn
de cuotas de pesca transferibles,

As pues, eneste perivdo se observan esfuerzes aislados por
enfrentar el deterioro ambiental, impulsados inorgdnicamente por
diversas instituciones estatales. Pero no pasan de su elapa de estudio y
cuando si to hacen se aplican de una manery poco operativa y con
insuliciente fiscalizacidn. La falta de medidas concretas v 1a gravedad del
problema de contaminacion en Santizgo desembocd, en 1988, en el
astablecimiento de un sistema de emergencias, que obliga a detencr s
industrias mads contantinantes y a reducir la cireulacion vehicular
ciando la contuminacion supera niveles considerados peligrosos.

Hste sistema de eroergencias supone un hito importante, en
Lanto se reconoce pablicamente la gravedad del problema: las extrenias

* Se desarrollo un inventario de emisiones y Un madelo de dispersién de contaminantes: se
evaluaron impactos en salud; se realizé un estudio base de ios riveles de ruido en I ciudad v

se establecic una red de monitoreo automética. Intendencia Metropolitana, 1389 y 1930.

" Las acciones consideradas incluyen limitar hasta en un 46% Ia circulacion vehicular y en un 50%
las emisiones desde las principales fuentes puntuales, obligandolas a detener su actividad
También se imitan ciertas actividades de la poblacidn, coma la realizacion de clases de gimnasia
en calegios.
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concentraciones de nsaterial particulado en invierno estdn dafiando la
salud de Ta poblaciin' v tos problemas ambientales no pueden seguir
desdefidndose. Addemds, se reconoce en los hechos que la actividad
econdmica puede limitarse por consideraciones anbientales. Fsta
consideracidn, que parece ohvia dado el nivel de contaminacion
prevaleciente, fue duramente resistida por los sectores afectados.

La paralizzcion de Tas actividades mds contaminantes en
periodos de emergencia constituyo una llamada de alerta para los
empresarios. Aunque desde comienzos de la década los exportadores
recibian sefiales respecto de L importancia creciente del terna ambiental
en el mundo desarrollado, v de Tas potenciales amenazas que la falta de
accion en este cioupo iplicaria para su actividad, tes avisos no
Hegabian alos demds empresarios. Las paralizaciones transimitieron 2
todos el mensaje de que era necesario enfrentar los problemzs
anbientales para evitar situaciones gue obligaran w aplicar medicas
extremas. Por otro lado, tos empresarios opinaron que la capacidad
téenica para establecer niveles de emision y para Hscalizar
apropiadamente era insuficiente, fo que desembocaba en elevados
niveles de discrecionalidad por parte de tas autoridades. Asi pues,
comenzaron 4 interesarse en establecer reglas claras v estables gque
disminuyeriu las posibitidades de discrecionalidal.

El sistenia de eniergencias origing un proceso de acercamiento
de criterios entre el gobierno y 1a Sofofa con el fin de identilicar la lista
de empresas que deben paralizar sus actividades cuando los niveles de
contamizacion son excesivos. Laumodalidad de trabajo que surge
entonees entre los enpresarios v la autoridad —la de negociacion ¥
acuerdos— constituye un avance inportante para [z etapa que se inicia
con la Hegada del gobierno democritico en 1990.™

Hacia un enfoque proactivo y preventivo: desarrolio institucional
vy ley de bases

La gravedad de los problemas anibientales en Santiago —gravedad que ahora
L pablacién percibe claramente—, la presion internacional y el interés
mianiliest de los empresarios por contar con reglas claras determinan ¢ue

' Los efectos incluyen muertes prematuras, enfermedades del sistema respiratoria inferior en
ninos, atagues de asma, sintomas respiratorios. broenguilis crénica, molestias en el pecho, os e
irritacion de los ojos.

7 Aln es tema de disputa. Por dictamen del Tribunal Gonstitucional {1994} se eliming el articulo

de la Ley 19.300 que creaba atribuciones administrativas en estas materias, ¢on el argumento

de que solo se puede haser mediante una ley especifica

* Por ejemplo, Codelco recibio en 1986 una amenaza real de Estados Unidos. Sdla un veto
presidencial impidio que las exportaciones de cabre se vieran afectadas por una prohibicién
impuesta por el Senado norfeamericano, que argumentaba que fos proceses de fundician en Chile
eran altamente contaminantes y eso conrstitufa competencia desleal.

" Sociedad de Fomento Fabril, crganismo gremial de empresarios que relne a las principales
industrias manufactureras del pais.

“ Otro resultado no menor de este proceso es que Ja lista la conforman las firmas mas contaminan-
tes, lo que, ademas de permitir enfrentar las emergencias, supona un incentivo cormecto a las
empresas para reducir emisiones. De hecho, ninguna de ias firmas que criginalmente aparecian en
la lista continian en ella, puesto que mejoraron natablemente su desempefic ambiental.

£ Rveoe i dresidero Hestacs inbivnnd
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log temas ambientales cobren una nueva dinension a partir de 1990, con el
comienzo del nuevo gobicrmo denocratico. Este declara gue la proteccion
ambiental serd una de sus prioridades, e impulsa acciones en dos planes. En
¢l plano institucional se busca enfrentar coordinadanente, ya ne a nivel de
organismos aislados, los problemas mds wrgentes. Lacreacion de la
Comision Nacional del Medio Ambiente (CONAMA) en junio de 1990 supene
el disefo de una nueva institucionalidad ambiental. En otro plano, se
desarrolld wn marco para la regulacion ambiental a partic de la dictacion,
en marzo de 1994, de la Ley de Bases del Medio Ambiente (e adelante, Ley
de Bases o simplemente Ley).

Asf, dentro del primer mes de 12 nueva administracién se cred la
Comision Especial para la Descontaminacion de la Region
Metropolitana (CEDRM} bajo el alero del Ministerio Secretaria General
de la Presidencia, principal ministerio politico, lo que da una clar:
medida de la importancia politica de esta Gonisidn, Su principal tarea
eri hacerse cargo de los urgentes problemas de contaminacion de aire,
aguas y desechos solidos de Ta capital. para Jo coal pone enmarcha el
Plan de Descontaminacion de Santiago. Paralelamente, en agosto de
1991 entrd en vigencia la ley de pesca, que regula la extraccion de
FeCUTs0s marinos, ¥ en 1992 se envia al Parlamento el proyecto de ley
sobre bosque nativo.

Ademis, en 1993 el gobierno invité a los nuevos proyectos
industriales @ que evaluaran volintariamente su impacto ambiental
(BIAY. Desde hacin unos aios algunos provectos se sometian o este Lipo
de evaliaciones, tanto por exigencia de instituciones financicras como el
Banco Mundial o el BID coma por polilica comporativa.® La invitacion es
aceplada, especialmente en la gran mineria y el sector forestal. En
periodo 1993-1996 pasaren por el sistema voluntario de EIA proyectos de
inversicm por méds de USE 8 mil millones,

La creacion de la CONAMA corresponde al esluerzo por
“establecer un mareo adecuacdo par enfrentar la gestisn ambiental del
patis, v cuyos pilares bisicos son: wea institucionalidid (apropiada) y
una legislacion ambiental aplicable v con herramientas adecuadas™-
Respecto del marco institucional, cabe sefialar guie en 1990 existia una
multiplicidad de instituciones responsables de temas ambientales, con
superposicion de responsabilidades, enfoque seclorial v falia de
coordinacian entre ellas. ™ Se carecta de una institucion responsable de
1 gesticn ambiental integrada, v en consecuencia no se estableciun
prioridudes, politicas, objetivos ni metas ambientales en forma
consistente. A raiz de ello b primera trea de 1 COXAMA fue crear el
mzrco para la accion regulatoria, fa Ley de Bases, que se clabora entre
1990 v 1942, se discute en ¢l Parlamento dorante 1993 v es aprobarda

s Un excelente ejemplo es la central Pangue de Endesa, realizada a fines de la década de
1880,

I" Sierralta y Escudere {1995), p 4

" Ingtituto de Ingenieras de Chile {1991}
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undnimemente por el Congreso en marzo de 1994, A partir de esa ley se
desarrolla la institucionalidad ambiental que ek pais requicre.

Resulta notable que se haya logrado un consenso tan amplio en
unt tenit it complejo. Aqui se conjugaron, estd claro, los deseos del
sector empresarial de reglas claras v estables, Ta confianza entre
reguladores v regulados A parti de fas negociaciones previas ¥ la
voluntad politica del gobiemo de impulsar Ja proteceion ambiental,

Este consenso contrasta con los desacuerdos entre autoridades v
enpresarios en temas especificos, como la regulaciin de laexplotacion
de recursos forestales v marinos. En el caso de la Ley de Bosquwe Nalivo,
e se ha producido acuendo respecto de cdma limitar ¢l dafo ambiental
asociado 2 su explotacion, Como resultado, la discusian de esta ley se ha
estancado por mds de cinco afios en el Congrese. el caso de la Ley de
Pesca. desacuerdos bisicos en la ejecucicn del control de acceso al
recirse han impedido gue parte importante de 4 Ley entee en
aplicacian. Eat ambos casos existen visiones eontrapuestas respecto del
equilibrio que debe gurdarse entre tres derechos lundamentales
consagrados en Ta Constitucién: el de propiedad, el de fibertad de
emprendimiento v el de proteccion del medio ambiente. Vales diferencias
impiden avanzar en estas malerias.

1o Ley de Bases define los instrumentos de gestidn ambiental
aplicables, establece a responsabilidad por dafo ambiental v precisa
mecanismos explicitos y obligaciones anplias para dar cabida a la
participacitn cindadana.” La Ley considera la aplicacion de
instrumentos Lanlo preventivos conto curativos. Los primeres se refieren
principalmente a las evaluaciones de impacto ambiental, obligatorias
para provectos grandes, v 2 los planes de manejo de recursos naturales
renovables. Los instrumentos curativos incluyen hdsicamente la
aplicacian de planes de descontaminacian para zonas en que las norniis
de calidad ambiental se havan sobrepasado, En ambos casos, la norma
de calidac ambiental es el instrumento clave para definir los aleances de
Jas acciones preventivas o curativas que deban emprenderse. 5i dicha
norma se superz al desarrollar un proyecto nueve, o debido ala accion
de fuentes existentes, se praduee L aplicacion de scciones de reduceidn y
mitigatorias. Kn caso contrario, fa ley no considers necesario actuar
Debido a la importancia de las normas de calidad, la misnia ley
establece que su elaboracion debe basarse en estudios y evidencias
cientilicas, teniendo en cuenta para su definicidn el andlisis de sus
costos y beneticios.

La Ley ha adoptado un enfogue basado en 1z sustentabilidad del
desarrollo, Ya conpatibilizacion entre crecintiento de Ta econinia del

%] 3 oy sefiala que es deber del Eslado “facilitar |a participacion ciudadana en materias
vinculadas a la proteccion del medio ambiente”, tante en &l proceso de gengracion de normas,
planes y requiaciones como en el procedimiento de evaluacicn de impacto ambiental y en el
dereche a efectuar denuncias scbre infracciones ambientales. No se han establecido procedi-
migntos sistematicos para elle. lo que censtituye un gran desafio para el futuro.
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pais y la proteccion del ambiente, el gradualismo  que supone un
periode de ajuste razonable frente o las normativas - v ta eficiencia, que
permite adoptar instrumentos lo menos costosos posible para ta
sociedad, Hay un énfasis particular en el uso de instrunientos
cconduiicos: de esta forma, L Lev intenta equilibrar las inquictndes de
los diversos sectores econdmicos con la necesidad de regulacidn. Por una
paurte, se faculta al Estado para intervenir cuando ciertas actividades
estén afectando La calidad ambiental: por otea, el uso de normas de
calidad basadas en estdios wenices lunita la discrecionalidad del
regulaclor 2] permitir su intervencion s6lo en presencia de una violacidn
de una norma

sinembargo, nos parcce que centear la actividad regulatoria en
suskancias con norma de calidad ambiental limita las posibilidades del
regulador a dos tipos de situaciones: (a) fuentes existentes para las
cuales se pueda demostrar la existencia de daio a la salud ¢ ol
ambiente, lo que asu vez justifica iniciar ¢l proceso nonmativo, v (b}
fuentes nuevas, en que el mecanismo de 14 contenpla [a adopeién
justilicada de normas extranjeras cuando no existan Tas apropiadas en
Chile. Ire este modo, quedan en sitiacién precaria otros problemas: Tas
Tuentes existentes que causan dafios graves pero dificiles de caracterizar
y cuantificar —por ejemplo, ruido | v las sustancias toxicas, parg las
cuales ne existen nornas internacionales de calidad ambiental, sino
regulaciones directas, tales como imejor teenologia disponible o normas
de eruision.

I el plano institucional, Ta diseusion se centrd en el carcter
que debiieasumir la GONAMA: o institucion coordinadora e otras
instituciones que ostentan ¢l poder real, o ministerio con faculiades
propias. Finalmente se optd por la primera alternativa, v la ley de bases
establece que la CONAMA es un servicio piblico descentralizado,
dependiente del Ministerio Sceretaria General de la Presidencia v
encargado de coordinar a los distintes sectores involucrados. Las
actividades regionales se realizan a través de Comisiones Regionales del
Medio Anthiente (COREMAS), presididas por el Intendente Regional. Asi,
la CEDRM quedd integrada en el COREMA Regién Metropolitan. [
papel coordinador de La CONAMA se apoya en la lahor ejecutora de
ministerios v servicios pablicos estatales que, o travis de sus propias
estructuras téenicas o ambiontales, olorgan los permisos
correspondientes y fiscalizan el cumplimiento de las normas y de los
compromisos ambientales adquiridos. Pricticamente todos los
ministerios crearon Unidades Ambientales, asi como numerosas
municipalidades.

Desde este nuevo ordenzamiento institucional la CONAMA ha
definido metas estratégicas en su dmbito, entre ellas laconsolidacion de
la institucionalidad, la puesta en prictica del Sistema de Lvaluacién de
Impacte Ambiental (SEIA) y el desarrolio de politicas integrales, como la
politica hilrica, la atmosiérica v la de proteccién de los recursns
naturales. Los sectores forestal, minero e industrial se han definido como
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prioritarios, También es tarea de Fa CONAMA reordenar tareas y
funciones dentro del aparato estatal, de mode de incorporar el tema
ambientil en las decisiones de las diversas reparticiones; perfeecionar
nomnas y crilerios tenicos, incorporar i participacion ciudadana y
gencrar planes de manejo, prevencion y descontaminacion.

I sumz, en los Gltisos seis aflos se ha presenciado un esfuerzo
importaite por generar las hases institicionales v legales para una
accidn integrada, tanlo en la prevencion como en la redoccidn de los
impactos ambicntales generados por la actividad ccondmica del pais.

Gestion ambiental en Chile: algunas insuficiencias

Sin enmbargo, 1 pesar de todos estos progresos pensamos que subsisten
algunas insuficicneias que es necesario enfrentar. De lo observado se puede
colegir que se ha avanzado més alli donde [a avsencia de regulacién hahia
Lenido efectos mds visibles: contaminacion atmaostérica, sectores pesquero y
forestal. En los demds dmbitos s6lo ha habido esfuerzos aislados de
regulacion, un desarrollo reciente de un marco estratégico v esfuerzos
incipientes de coordinacion.

Lo anterior, aungue comprensible por la necesidad de mostrar
resultados, es claramente insuficiente. Por una parte, los impactos de
mediana y fargo plazo quedan cubiertos en forma insuficiente con un
enfoque que prioriza los efectos inmediatos v visibles. Bs el caso de la
deforestacion, del manejo del recurso hidrico, de la degradacion de
suelos, L pérdida de biodiversidad, 1a regulacion de sustancias toxicas ¥
otras temdticas que van quedando postergadas por las urgencias que
sfempre estin surgiendo.

Por otra parte, el que un problema no sea visible no implica que
no sea grave. U el caso del problema del ruido en Santiago v de las
cinisiones de sustancias toxicas en ciertas actividades industriales, por
dar sole dos ejermnplos. Ast pues, una segunda insuficiencia importante es
que falta abordar sisterndticamente los riesgos ambicotales. Es habitual
que fos riesgas no percibidos de clertas actividades sean potencialmente
mucha mds daiines que los que se manifiestan abicrtamente. Por
ejeniple, en Chile el potencial de riesgo asociado al uso y manejo de
sustancias peligrosas —en particular las toxicas— cs pricticamente
desconocido. Tampoco estd claro qué sucede con aquelios depésitos en
los que durante décadas se han depositado residuos industriales y
wineros de gran toxicidad. [dentificar, priorizar, manejar y comunicar
eslos riesgos es fundamental para redueir la probahilidad de un impacto
significativo sobre L salud, los ecosisiemas v las econoinias regionales.

Ambas insuficiencias ponen de manifiesto la necesidad de
definir una verdadera politica ambiental en un documento
programitico, con definicién de objetivos, prioridades, estrategias, metas
¥ mecanismos de control. Esto permitiria revisar el avance equilibrado
en cada uno de los dmbitos estimados como relevantes.

Uina tercera insuficiencia la constituye Ia falta de integracidn
sistenitica entre otras actividades sociales v la proteccién ambiental,
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integracién que resulta fundamental para una politica ambiental elicaz.
Especilicamente, la politica energética s6lo se relaciona
circunstancialmente con sus impactos ambientales. El use eficiente de
encrgia no se ha integrado como un elemento importante en la
reduccion de emisiones. v ne se ha realizado un esfuerzo por incorporar
eneredlicos menos contaminzntes. Tampoco existe una relucion entre
Jas polfticas o la falta de ellas— de desarrolle urbano y su impacto
ambhiental. Is evidente que factores como el crecimiento urbano en baja
densicad, [a [zlta de desarrollo de subeentros v de peliticas de
desconcentracidn v la ausenciade gestion del entorno biofisico inciden
en la calidid ambiental urbana, y no basta una norma o un plan de
descontaminacion para mejorarlos.

La pobreza es otro [actor no considerado. Los pebres sor a Ja vez
agenles y victimas de la degradacion aniental. En Chile, casi un cuarto
de la pohlacion es pobre y vive en condiciones magras en cuanto 4
saniciae y riesgos para la salud. En la Décima Region, casi tres cuartos
deb total de lena obtenida a partir de bosque nativo se utiliza como
combustible. De esta forma, “la recoleccién de lena, camionada por
camiengda, conduce 4 menwdo 4 la degradacion de los bosques™.” La
recduccion de la pobreza es wna priovidad gubemamental, pero aun asf
puiede esperarse que sea lenta. En consecuencia, se hace necesario torar
miedidas localizadas para mitigar sus impactos ambientales. Vinalmente,
las politicas de transporte urbano tampoco estdn coondinadas con las
ambientales, a pesar de gue se trata de una de Las principales fuentes de
emisiones v ruido.

Cada una de estas actividades o siluaciones - energi, desarrollo
ushiug, reduccion de pobreza v fransporte— estd en manos de
instituciones con vision sectorial v ohjetivos propios, distintos de los
ambientales. Asi que el enfoque de cootdinacién que se ha adoptado no
asegura que internalicen efectivamente el tenna ambicntal en sus
decisiones. Hasta ¢l momento la experiencia senala que cuando se
producen conflictos entre los objetivos propios v los ambientales, tienden
& prinar los primeros, lo que dificultace] desarrollo de politicas de
proteccion aunbiental de large plazo. En consecuencta, laprofundidad
con que se aplican las reguliciones en cada sector, asf como su
permanenciz en el tiempo, dependen fuertemente de las presiones
ejercidas por los sectores productivos afectados,

Por otra parte el enfoque de regulacidn se ha basado en
enfrentar los problemas en cada medio
separado. Las cansas de esta fragmentacion son histdricas ¢
institucionales, pero los problentas o estdn confinados aun medio
especilico. Porcllo las acciones para remediar un problema (por
ejemplo contaminacion del aire} pueden generar contaminacion en
otros imedios (aguay suelos). L awsencia de un manejo integrado de los
prohlemas ambientiles s por ello etra fuente de potenciales problemas

aire, agua, stelos— por

“ Ver ORyan v del Valle (1996},
+ Banco Mundial {1994).
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afuturo al traspasarse la contaminacidn de un medio a4 otro, sin que
ello inpligue necesariamente una reduccidn en los riesgos para la
poblacidn expucsta.

Finalmente, el enfoque de coordinacion presenta fuertes
inconvenicntes para la aplicacian de las politicas cuando {4 capacidad
fiscalizadora no estd hien desarrolladza, como en el caso chileno. En
electo, el desarrollo de un sistena fiscalizador a partir de una situacion
fuertemente deficitaria y en condictones de presidn por parte de la
opinian publica resulta mds caro y lento en un esquerna de
responsabilidades distribuidas, donde necesarizmente hay duplicaciones
y ademds ey necesario repartir los escasos recursos humanos calificados.
81 no hay suficiente capacidad fiscalizadora, los entes regulados
encontrarin mds conveniente simular el cumplimiento de las
normativis, con la expectativa de no ser sorprendidos. Y si no hay
suficiente fiscalizacién, quienes eligen cumplic por conviceion propia 11
adquieren garantia de que sus esfuerzos serdn reconocidos por las
autoridades o por la ciudadania. Con ello, encarecen sus productos y
pierden competitividad frente a quicnes no se preccupan de cumplic. Por
olra parle, con insuficiente liscalizacion, los problemas de traspzso de
contantinacion de un medio a otro pueden pasar inadvertidos,

Se puede concluir que Ta definicion de la CONAMA como
institucidon de coordinacion, aunque mds rapida y menos conflictiva de
establecer —pues 1o origind disputas entre ininisterios por atribuciones y
recursos que se pierden—, requiere para su consolidacion de una
voluntad politica persistente, ast como de una accion decisiva de
fortalecimiento de un sistema fiscalizador eliciente v erefble.* Sin esta
voluntad, su probabilidad de éxito es incierta, ya que dehen incomorarse
al guehacer de maltiples instituciones estatales Larcas y criterios
completamente nuevos, ajenos asu quehacer tradicional, complejos y en
muchas ocasiones conflictives

Tres estudios de casos

Las conclusiones anteriores, de cardcter general, pueden
complementarse con otras mds especificas que se obtienen de tres casos
de yestion ambiental en Santiago: ¢l Plan de Descontaminacion de la
Region Metropolitana, La ficitacidn de recorridos de buses y ol sisterna de
compensaciones para material particnlado, aplicado a fuentes fijas. 11
priner caso ilustra factores que inciden en el éxito o Tracaso de s
politicas de descomtaminacién, asf como la importancia de considerar
las fuersas del mercado. La Ticitacion de recorridos muestra como el uso
de un instrumento de mercade permite enfrentar los problemas de
escaisa competencia del sector, reduciendo al mismo tempo los
problentas ambientales. Finalmente, ¢ sistenma de compensaciones
srafica la importancia de 1a aceptabilidad del instrumento que se

* Par gjemplo, existe una interesante propuesta de crear superintendencias concentradas y
especializadas, como nuclza del futuro sisterna fiscalizador.

4 Tras reconocerse ¢sta realidad, en 1994 se inicid el Proyecto CONAMA-BIRF para fortalecer ios
organismos encargados de esta politica, EI proyeeta entregara US$ 32 millones en cuatro afos.
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aplique, v también la necesidad de ser cuidadosos en el momento de
aplicar instrumentos ntieves ¥ desconocidos para los reguladores.

£l Pian de Desconianminacién de Santiago
In el ano 1990, la recién creada Comisidn Especial para la
Descontarminacion de la Regidn Metropoliting emprende el pringer esfucezo
realizado en Chile para disminuir la contawninacion urbana en general, ¢s
decir, la contaminacion acistica, la basura (residuos solidos), el uire y el
agua, Bl plan fue concehido de forma externa al gobierna por unos cuarenta
profesionales y 1éenicos de distintas campos. La variedad de experiencias
permitio reunir practicamente toda la infermacién acumulada hasta la
lecha sobre problemas ambientales de la cindad, asi come @ gran parte de
los especialisias, Las propuestas €enicas demostraron una gran solidez, ¥n
particular, se dejaba actuar a las fuerzas del mercado en este Ambito, lo que
duba paso a soluciones novedosas. Por cantraste, s6lo se lenfi un
conocimiento limitado acerca de los imodos de funcionar del Estado, y sebre
lodo inexperiencia respecto de cdino interactian 1 gobierno y L opinion
puiblica en un marco demaocritico. Esto condhujo a resultados drasticamenie
diferernes en lus diferentes dreas del plan.

El caso mds notorie de diferencias entee Ja vision de los éenicos
y la opinion pablica fue ef de l4 contaminacion acistica. Los
diagndsticos disponibles revelaron que la situacidn era grave, que los
niveles de ruido eran infolerables en la mayorfa de las comunas de
Santiago v que generaban serios problemas de interrupeion del sueno y
eslrés, entre otros. Segiin el diagndstics, ¢l prohlema era tan grave como
el de la contzuninacion del aire. Pero a la poblacion sélo le preocupaba
esta ltima, pues sus efectos son mds visibics y mejor reconecidos. Bllo
senert condiciones politicas que hicieron posible importantes avances
en este campo. Por contraste, como ¢l ruido no era percibido come un
problema por las personas, todos los esfuerzos tendientes a establecer un
plan en ese Ambito fracasaron.

El de la hasura es un excelerte ejemplo de la potencialidad del
mercado para generar, de manera descentralizada, soluciones
amldentales eficientes. Uste problema era relativamente nuevoe: las
industrias urbanas se habian acostumbrade a disponer sus residuos en
vertederos privados, sin control alguno. Muchos de ellos ni siquicra
estaban registrados. Fn 1993, el Servicio de Salud Metrepolitano del
Ambiente produjo un reglamento segdn el cual Tas industrias de la
regidn debian mantener un registro de sus desechos, indicando cantidad,
tipo, Jugar de disposicion y sisterna de transporte utilizado. Copias del
registro debian acompadiar cada embarque v quedar en el lugar
(autorizado) de disposicion final. Se ered una pequenia unidad destinada
asupervisar ef cumplimiento de este reglamento, y se autoeizo la
Labilitacién, en los lugares habitnales de disposicion de basura de la
cindad, de recintos especiales para recibir estos residuos. Al mismo
tiempo, la Comision Especial de Descontaminacion anuncid que en el
future se autorizaria la instalacion y el funcienanmiente de plantas de
tratanmiento privadas. La respuesta fue casi inmediata. En los meses
siguicntes legaron varias solicitudes de atorizacion v se definieron
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riminos de referencia para los respectivas EIA Come restltado de ello,
hoy Saatiage cuenta con una planti privada de tratamicento de residuos
industrizes y hay otra en constroceién.

il tenia de los rellenos sanitarios para las basuras domdsticas,
en cambio, ha estado muy cerca del desastre. Kl rdpido desarrotlo de o
concienciy ambientalista en Ja comuidad, su inmediata incorporacion
b politica local v Y libertad para reclamar <! respeto por lus derechos
individuales que llega con lademocracia se tradujeron en el rechuzo
sistenidtico de La comunidad a cada una de las localidades propuestas
para ubicar los rellenos sanitaries, que T poblacion relacicna con los
antiguos hasurales y sus diversos probleimas higiénicos y de olotes. Por
otra parte, el mareo institucienil resulti a todas luces inadecuadsy: 1 Jey
entrega toda la responsabilidad a las municipalidades, cuyas autoridades
responclen exclusivamente a los intereses locales, At 1o gue sucede es
que los alcaldes intentan deshacerse de los ruevos hasurales alejandolos

lo més posible, y solicitan subsidios del gobierne para pagar I mayores
costos de transporte. A nivel central no existen as atribuciones para
poner en prictica soluciones gue respondan alos intereses de toda la
comuniclad v, lo mas grave, el pafs carece de experiencia y de
mecanismos para ranjar disputas enlre grupos e inlereses contrapuestos.

Se puede coneluir entonaes que una condicidn extrenadanente
importante prara la obtencidn de soluciones ambientales electivas es el
desarrallo de mecanismos de comunicacion de riesgos, v du resolucion
de conflictos, que permitun ung interaccion en confianza entre las
awtoridades y Lo comunidad, 3n los hechos, si no existen los canatles
para incorparar los intereses y superar las disputas que puedun surgir, el
stirgimiento de grupos con intercses anbigntalistas puede acabar en
parilisis.

B el caso de L contaminacion de las aguas, destaca ¢l esfuerzo
por aplicar [ ley de 1916, Ochenti afios después gue se promulgd laley
respectiva, jel Bstado decide wiilizarlal Esta decision se vio facilitada por
¢l marco regulatorio actual de las empresas sanitarias, en el gue se
aplican tarifas esiimadas segdn el costo marginal de largo plazo —es
decir, se pusrden cobrar los costos reales de esta actividad— asi, se ha
adoptado la modalidad de coneesion del tratamiento de las aguas
servidas 2 empresas privacdas. Gabe seiialar que las inversiones
requeridas se acercan alos US$ 1000 millones, los que, con esta
miedalidad, provienen de recursos prividos, o de las arcas fiscales. De
asta maneri el Estado no debe incurrir en inversiones y los costos
involuerados son claros y despuds pueden cobrarse en forma
transparentc 4 los usttarios, Olra vez estamos frente 2 na aproximacion
efectiva al probleni, y ante una nueva demostracion del polencial del
mercado para generar solucionues a problemas ambicntales cuando el
neree que se establece para ello es apropiado.

Licitacion de recorridos de transporte publico

T vez Ta fuente mids notoriz de contaminacion e ¢l Santiago de 1990 eran
o buses de transporte piblico. Este sisten se desregald a partir de 1975y
e11 1978 va era completamente privado; el Ministerio de Transportes lzabin
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perdido cualquier wicion sobre el misimo. Los empresarios asunieron el
controf y durante méds de una década operacon come un cartel, subiendo las
tarifas reales en cast un 50%, to que Tacilits la operacion de vehiculos muy
ineficientes y contaminantes. Goande se establecid el Plan de
Descontaminacion en el afio 1990, ¢ Ministerio no poseia ninguna lista de
loxs recorridos ¥ de los buses que estaban ofreciendo seevicios. Cono es obvio,
cllo dificultaba enormemente cualgquicr posibilidad de regrulacion, la que era
necesaria a causd de la sobreoferta y el pésimo estado de los veliculos,
Ambaos factores incidian directamente en un exceso de enisiones e este
sector La situacian se agrave con L inmportacion de motores y piezas usadis,
Toquae resubtd en un deterioro notorio de los huses, que aumentaron las
cmisienes de hume visible.

Lt opinidn priblica reacciond v comenzé a presionar por aceion
en esta materia, Fntonees el Estado intervine, Yolvid a reglumentar ¢l
sector. estableciendo requisitos minimos a los vehicotos v a las cropresas
de transporte para entrar en el sistenia y crear recorridos. Adends
climing el 20% mis contaninante de la flota al retirar de circulacion los
vehicnlos mds antigues: para ello aprovechd el exceso de capacidad que
se habia generade como consecuencia del cartel empresarial. Después
impulsé el esquenia de licitacién de recarridos para introducir la
competencia en el sislema. La licitacién se base en eriterios de menor
tarifa y mayor nivel de servicio, con incentivos implicitos a 1a renovacion
de equipe con alta teenologia.» Mds adelante se introdujeron
reglamentaciones complementarias que han conducido a un
ordenamiento del sislema.

Las consccuencias de la intervencidn han sido notables. Es
iportante destacar que el apoyo de la spinidn pablica —por lo tanto,
pelitico-- resulté lundamental a la hora de superar la tenaz oposicion
del grentio de autobuseros frente al intento de controlar su actividad.

(Su intento de oponerse con un paro se reveld contraproducente, pues
ese dlia los niveles de contaminacién [ueron hajos,* lo que relorzd ante
la opinién puiblica los motivos para sonieterlos a regulacion}. Se redujo
li flota, los buses se tenovaron notoriamente, la operacion del sisteina —
frecuencias, respeto de paraderes, tasas de ecupacicne- se hizo mds
ordenada y se atenud en forma muy significativa el poder del cartel. Fs
decir, 1uma regulacion econdmica ce libro de texto aplicada directamente
en ¢l sector del transporte pablico logré lodos los resultados esperados,
incluyendo una significativa reduccidn de enisiones.

Reguiacion de emisiones desde fuentes fijas: el sistema de
compensaciones

Bl intento de utilizar instruientos econdiicos para el controt de las
ennisiones desde fuentes industriales en Santiage pennite extraer algunas
lecciones respecto de las dificultades asociadas a la decisidn de innovar en la

“ Un aumento automatico de los periodes de contralo para las firmas que cumplan metas de
renovacion de su flota. La medida ha resultado suficienternente poderosa como para generar la
sustitucidn casi total de las maquinas antiguas en solo tres afos.

* Muchos factores inciden en los indices de contaminacion, pera la parcepeion de la pobiacién fue
que el bajo indice de contaminacion se debio a la redueida circulacion de buses.
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aplicacion de regulacion anibiental en pafses en desarrollo. En 1991 se dictd
el N.S. 4 del Ministerio de Salud, que exigié que las fuentes existentes 4
marzo de 1992 cumplieran con un mdximo de emisiones totales —una
“emision meta individual — por fuente. Estas metas debfan cumplirse a
fines de 1996. Con ello se csperaba reducir las enusiones totales de estas
fuentes, aunque 110 $e declard una meta explicita al respecto.

La mayor novedad fue la introduccion de un sistema de
compensacion de emisiones, instrumento gue flexibilizaba el
cumplimiento de as metas individuales sin poner en tiesgo el
cumplimiento de las redueciones totales esperadas. En efecto, este
sistema permite a las fuentes que reducen mas alld de lo exigide vender
la diferencia —llamada “crédito”— a quienes la requicran para cumplir
con sus propias metas. Bl interés de reducir en exceso surgiria
precisamenite de la posibilidad de vender el excedente (erédito) 2 buen
precio. Bl objetivo era que 4si se creara un mercado que permitiera el
midximo de fluidez en el proceso de intercambio de los créditos.

Existia bastanie optimismo respecto de las posibilidades de
aplicar el sisterna, de moclo que a las fuentes nuevas - aquellas cuya
operacion se injciara con posterioridad a marzo de 1992 se les exigio
compensar todas sus eniisiones 4 partir de fines de 1996, ¢s decir, no
tienen derecho 2 emitir despuds de esa fecha a menos que compren
créditos equivalentes al total de sus emisiones.

Las limitaciones a las emisiones de fuentes actuales, pero
particularmente las restricciones parda fuenles nuevas, obligarian al
sector industrial a asumir costos importantes. Sin conbargo, éste los
acepto con bastante [acilidad. Por qué? Primero, los cada vez més
evidentes efectos en la salud de 1a deteriorada calidad ambiental de
Santiago estaban generando presiones crecientes para limitar la
actividad econdémica de la ciudad. Aungue esta limitacién solamente se
hize efectiva en casos de emergencia o en forma discrecional (en casos
de reclumas de vecinos), existia la clara percepeidn de que los problemas
ambientales amenazaban el libre desarrollo de la actividad econdmica,
Ademis, el gobierno democritico aswnid como unda de sus tareas
centrales enfrentar esie problema en Santiago, por lo que era de esperar
que temara medidas de fondo. Finalmente, como se ha sefialado, el
sector moderno de 1a economia habia estado recibiendo presiones de
parte de log pafses importadores para mejorar su deserperio ambiental.

Era evidente, por lo tanto, que tha a ser necesurio reductr las
emisiones del sector. AsT, Los industriales decidieron cooperar con este
ubjetivo, a1 condicion de que las reglas fueran claras y con un minimo de
intervencidn estatal, tanto en la seleccion de sus procesos y tecnologias
como en el nivel de actividad. Los permisos transables permitian cumplir
con este anhelo de los industriales: establecen un Himite 4 las emisiones,
pero con un mixime de flexibilidad para las firmas, Kl papel del Estado
st reduce 4 establecer las metas v fiscalizar el cumplimicento de Tas
regulaciones. El sector privado decidiria de qué manera alcanzaria lus
mietas establecidas, v en particular serfa el mercado el que establecerfa
que fuentes nuevas ingresarian a 6l a partir de la compra de los crédites
correspondientes.,
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El golierno, por su parte, aunque comprometido con mejorar la
calidad del aire de la ciudad, apenas iniciaba la ctapra de recuperacion
demaocrdtica, en la que el principal desaffo era mantener I estabilidad
del pais, por lo que valoraba mucho las oportunidades paca crear
eonsenso social. neste sentido, Ta posibilidad de regular con
instrumentos de mercado surgid rdpidamente como un posible campo
de consenso, gracias a gue existia madurez en el desarrollo de mercados
en sectores en que tradicionalmente actuaba solo el Estado, como por
ejemplo sald, fondos de pensiones y generacion y distribucion eléctrica.

Como resullado, los empresarios y el gobierno acordaron

dpidamente que {os permisos transables eran el instnimento apropiade.
Las negociaciones apenas duraron algunas semanas v las discusiones se
cerraron en temas téenicos como los estindares de emision, los
mecanismos de fiscalizacion y Tos plazos, no en la adecuacion del
instrumnento. Se incluyvd a todas las fentes industriales grandes v se
decidic como criterio simplificar al mdximo el disefio del sisterna para
[acilitar su aplicacion. El éxito fue tal que la Sofofa recomend a sus
asaciados adelantar el cumplimiento del estandar de emision, y las
permisos transables se incorporaran como un instrumento central en la
regulacion anbiental en laley de bases,

A pesar de laexcelente disposicion de todos los sectores, en
diciernbre de 1995, (ranscurridos cnatro afios de la dictacion del D.L. 4,
atin 0o se aplicaba el sistema, no se habiy realizado ningima
lransaccion ni se habfan reconocido eréditos de reduccion. Por cierto,
tamipocy las fuentes nuevas han podido compensar sus emisiones, va
que no existen créditos disponibles.™ Tampoco se observan provectos que
generen créditos aprovechables por fuentes actuales. En efecto, los
proyeclos de compensacion presentados a la autoridad por lo general se
refieren a fuentes nuevas de una misma firma. Se puede concluir,
entonces, yue el instrumento serd menes eficiente que lo esperado, y que
uno de sus objetivos cenitrales —permitir un fluido ingreso de Mentes
nuevas— sélo se cumplird de manera parcial. Esla situacion ha
disminuide por supuesto el atractivo del instrumento, tanto para los
industriales como para la auteridad encargada de su aplicacion.

Esta sitnacion es el resultado de algunas deficiencias téenicas e
institucionales. Por ¢l lado téenico hubo insuficiencias de disefio. Tres
afios después de la entrada en vigencia del sisteina, la informacién
incompleta sobre emisiones y procedimientos de medicién de Las mismas
obligd a limitar el universo de fuentes del sistema a las calderas
industriales, gue corresponden solamente al 45% de las emisiones
totales.# Per olre lado, evaluaciones recientes,* basadas en mejor
informacidn de la que se disponia al momento de redactar el Decreto
Ley. cstablecen que, si todas las [uentes cumplen con sus “emisiones
meta”, el total de emisiones cn la ciudad aumentariz en casi 20% en
vez de disminuirt Addemds, las caracteristicas cspecilicas del materizl

“ Atines de 1995, aproximadamente sesenta fuentes nuevas requerian compensar el 75% de
SUS emisiones.

“ £l resto corresponde a procesos industriales (hasicamente homos, y una central termogléctrica).
 ('Ryan {1996).
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particulado, en cuanto 4 si comportaniento espacial, hacen poco
recomendable aceptar intercambios entre fuentes muy lejanas enitre si.
No se contemiplaron restricciones 21 este efecto en la legislacion, y por
ende Lo realizacion de algunos intercambios puede generar problemas de
contamitcion local Ghof spiods). Estos probiemas pueden considerase
“de 1exto”, pres se han disculido profusamente en la literatura. Sin
embargo, las simplificaciones introducidas en el diseno del sistena pari
hacerlo edpidamente aplicable no les incorporaren. En consecuencia,
T obligado 2 la autoridad 1 hacer modificaciones al sistema sobre L
marcli,

También existen deliciencias en el plano institucional. Se le dio
gran importancia 4 la necesidad de aplicar y fiscalizar apropiadamente
este sistema y con este i se cred en 1993 el Prograna de Control de
Eimisiones de Fuentes Fijas (PROCEFIY. lsto implicd cuantiosos recursos
debido al reducido papel que hasta la fecha se habia otorgado ala
liscalizacion. Aunque originalimente se contempld gue el PROCEFF no
dependiera de las estructuras tradicionales de fiscalizacion del Minisierio
de Sahud, finalmente se integro al Servicio de Salud de] Medio Ambiente
{SESMA), organismo del Ministerio. EHo importa un problenia en
alguna medida cultural para la aplicacion del sistema de compensacion.
En efecto, vimos que la idea de este instrumento surgio desde
instituciones mds cercanas & las esforas cconéimicas, pero su aplicacion
se engarga al SESMA, Bste servicio, cuyz tracieton es nads de regulacion
directa que de wso de instrumentos de mercado, lodavia ne ha asimilado
Ta negesidad de promover los intercambios por medio de la generacion
de informacion respecto de alternativas de control y costos, compradores

y vendedores potenciales v precios de fos permisos: se imantiene en si
(uncion tradicional de fiscalizacion del cumplimiento de las normas
establecidas. 1En consecuenciza, no ha facilitade los intercambios,
actividad centrad para reducir los costos de transaceion para las fuentes
invelucradas.

Los insteuimentos de mercade pueden ayudar a gencrar un
comsenso entre reguladores y regulados que facilite Ta aplicacion de
medidas de descontaminacion. s posible porque reducen los costos de
tatles medidas v ademds disminuyven L discrecionalidad y la
participacian del regulador en el proceso, limitdndolo al papel de
liscalizar el cumplimiento. Sin eribargo, hay que ser realistas respecto
de las limitaciones de estos insteumentos: no se puecle pretender gue
resuelvan todos los problemas ambientales. n particular, debe ponerse
mucha atencion en los detalles de su correcta aplicacicn. De otra
nnuiera se corre el rigsgo de verse obligade 4 cambiar los instrumentos
sohre L marcha, o que resulta especialmente negativo desde la
perspectiva de los industriales. Finalmente, es importantisimo que la
institucion a cargo de su aplicacion esté compronetidz con el éito del

* Fj gector privado estaba especialmente interesado en que se tecnificara fa fiscalizacion para

que disminuyera la discrecionalidad y las oportunidades de corrupeion gn este ambite. Por eso

fue una condicion explicita para 1a colaberacidn del sector privade.

“ (abe decir en su defensa que los problemas de disefia sefialadas mas arriba han obligado al
SESMA a avanzar con caulela, a ser cuidadosa con las autorizaciones de intercambio.

siferie Bemalicion bl
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instrumento. Puede ser necesario crear una institucion nueva para
promover las transacciones ¢ inleractuar directamente con Tas fuentes
entisoras, o, alternativamente, debe entrenarse a funcionarios de todo
nivel para aplicar instrumentos flexibles en forma eficaz,

Conclusionas

En el dltime quinguenio se ha desarrollado un esfuerzo significativo para
enfrentar v resolver los problenmas ambientales. Se ha aprendido de os
errores del pasado. Las buenas infenciones v ef voluntarisiio —plasmados en
leyes sin contenido téenico-— o sirven para enfrentar el deterioro ambiental,
como ha quedado hien demostrado tras setenta afios de acciones reactivas
que desenbocaron en diversas erisis ambientales durante la déeada de 1980,
La deliberada reduccion de la capacidad de fiscalizacion cstatal a partir de
mediados de Ja década de 1970 hizo atin mds estériles los esluerzos por evitar
el deterioro ambiental; los cuadros Eenicos requeridos para aplicar y tratar
de cumplir kuescasa nornativa vigente eran inexistentes.

Hoy se ha generado una instimcionalidad para hacerse cargo
del cuidade del medio ambiente, se le ban entregado recursos y se ha
estabiecielo of marco dentro del cual debe desarrollamse (la ley de bases).
Se hainiciado conello un proceso de teenificacion de 1a legislacion en
diversos dmbitos: contaminacion atmosférica, use del recurso hidrico,
manejo de residuos sélidos, sectores pesquero v forestal, suelos ¥
biodiversidad. A raiz de ello se observan avances importantes en alginos
Ambitos, en particular en la contaminacion atimosférica y la pesca.
Ademdis, la obligatoriedad de las evaluaciones de impacto ambiental
permitird prevenir deterioros ambientales significativos asociados con
provectos de gran escal:, ‘

Persisten, sin embargo, algunas interrogantes. La primera cs §f
el enfoque de coordinacion adeptado permitird una accidn consistente v
de Lrgo plazo, Se ha ohservado que [as instituciones sectoriales a cargo
de cjecutar las medidas ambientales o hacen s6lo en T imedida en que
cuenten con apoyo politico y ello no les genere conflictos con sus propios
objetivos sectotiales. Una segunda cuestian es que el enfoque sectorial
gue se mantiene impide una aceidn mds amplia gue incorpore
eficazmente en la gestion ambiental los temas energético, de desarrollo
urbano, de pohreza y de transporte. Las politicas que se adopten en cada
una de estos Ambitos pueden echar por tierea las politicas especificas que
persiguen reducir el deteriore ambiental. Taumpoco se abordan
explicitamente los riesgos ambientales, en particular el manejo
integrade: de sustancias peligrosas. Iste es un desafio importante para el
futuro, e especial considerando las exigencias inlernacionzles en dicho
ambito.

De la experiencia chilena se puede concluir que una politica
ambiental exitosa requiere de miiltiples ingredientes:

(i} Primero, la capacidad téenica del Estado para diagnosticar
el problema, proponer soluciones viables v ser capaz de discutir con sus
asesores externos de igual a igual. La reduccion de la circulacion de
huses ¥ su mejora iéenica es un buen cjemplo de céino un acertado
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diawndstico permitic enfrentar el problema de fondo: la existencia de un
cartel. Por contraste, el sistena de compensacicn de emisiones todavia
no se aplica y los preblemas “de texto™ que se han presentado sugieren
una insuficiente capacidad téenica en quienes fo diseiiaron. Esta
capacidad sc estil desarrollando lentamente en Chile, tanto en la
CONAMA coma en [as unidades ambientales sectoriales.

Otro clemenio téenico indispensable es que ¢l regulador sea
cupa. de fiscalizar adecuadamente. Junto con asegurar el cumplimiento
de las loves, la fiscalizacion debe evitar la discriminacion que puede
producirse al focalizar la atencion en unas cuantas industrizs, por ser
mids Ficiles de Fscalizar o simplemente por corrupeion. Los eimpresarios
estaran nds dispuestos st cumplir la normutiva si ven (ue todos o
hacen. Bl desarrotlo de PRUGEEE y otros organismos fiscal izadores
represent: un gjeniplo de notorio €xite en cuanto 2 credibilidad, cuya
mayor expresion ha sido el cumplimiento adelantado de Tas normas
antes que se hicieran obligatorias— por una elevada proporcion de las
fuentes.

(it) Segundo, la negociacion puede producir resiltados
espectaculares si se ponen sobre 1 mesa los intereses de los afectados por
s normativas. En el caso de Tas fuentes fijas, el deseo de presentar al
exterior una imagen ambiental positiva y de evitar acciones
discrininatorias por parte de la atoridad permitio generar ripidamente
una normativa, asi como fortalecer su fiscalizacion sin mayor gpesicion,
Mis ain, en algunos casos los afectados estuvieron dispuestos a
adelantar el complimiento de la normativa, disminuyendo
qustancialmente sus emisiones. Ello contrasta con ¢l sistemitico rechazo
del sector productivo al proyecto de ley para el bosque nativo, loyque ha
impedido llegar a un aeverdo para desarrollar esta actividad deniro de
un marco definido. Esta situacion pone de maniliesto la necesidad de
disponer de mecanismos para zanjar las disputas cuando surgen
conflictos de interés. De otra manerea se dilata la dictacion de normas y
s hace imposible proteger el recurso.

{jii) Tercero, una adecuada informacién al piblico resulta
crucial para inducir & los civdadanos a participar en el proceso de
proteccién ambiental. Al asumir el gobiermns democrdtico en 1990 se
abrieron canales de participacion ciudadana que pusieron en el Lapete
problemas como ¢l de la contaminacion atmostérica de Santiago y el
descontrol del transporte puiblico. La presion que se generd permitio al
gobierno retomar las facultades para establecer 1as regulaciones. kn
cambio, probletnas gue no son tan bicn percibidos por la poblacion -
como el miido o manejo de sustancizs Wxicas— simplemente no reciben
atencidn, 4 pesar de que han sido reconocidos como graves por los
técnicos. Asimisme, un inadecuado manejo de 1a informacién, como ha
stcedido en el caso de los rellenos sanitarios, genera percepeiones
exageradas y que impiden el hallazge de soluciones econdmicarente
viahles. Bl desareollo de una adecuada conmunicacion de riesgos es
entonces una importante herramienta de la politica ambicntal.
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{iv) Por Gltimo, antes de regular es indispensable analizar las
molivaciones de los agentes, lo que resulta fundamental en un buen
diseidio de incentivos que logren el ebjetivo deseado. Fn el caso de las
plantaciones forestales, Sstas se vieron favorecidas por un subsidio que
perinitio su desarrollo y 2 Ja vez 1 eficax proteccion del suelo. Asimismo.
el D8, 4 permitid a los industriales mostrar hacia ¢l exterior gue en
Chile s habia legislacion anthiental, y al misnio tienpo incorpora su
deseo de gue fuera flexible. Por lo tanto, dio lus seiales correctas. La
licitacion de recorridos de buses permitid quebrar el cartel que generaba
un exceso de cireulacion v la falt de venovacion de los equipes. Por otra
parte, &l lento desarrollo del sistema de compensacion refleja la enorme
dificultad que enfrenta Ta introduccién del concepto de instrumentos
ccondmicos en la cultura de los entes reguladores tradicionales.
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