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Resumen Ejecutivo

La Conferencia Internacional “Uso de Instrumentos Econdmicos para la Gestion
Ambiental” organizada por la Asociacién de Municipalidades del Ecuador (AME) y
Mentefactura Cia. Ltda. (MF), busca promover la "Iniciativa de Fortalecimiento para
Gobiernos Locales del Ecuador en el Uso de Instrumentos Econdmicos para la Gestion
Ambiental”, la que pretende elevar el nivel de uso de estos instrumentos y explorar su
aplicabilidad a nivel local. Al respecto, se debe sefnalar que el desarrollo de esta
Conferencia Magistral corresponde al cumplimiento de la primera fase de esta
iniciativa.

El objetivo general del evento fue promover entre las autoridades de los Gobiernos
Locales el uso de instrumentos economicos para la gestion ambiental, a través de la
presentacion de herramientas analiticas y de casos exitosos a nivel regional. Ademas,
como objetivos especificos se planteo (i) Concienciar a las autoridades locales sobre
los elementos econdomicos detras de la gestion ambiental y del control de la
contaminacion; (ii) Exponer casos exitosos del uso de instrumentos economicos para la
gestion ambiental en América Latina; (iii) Destacar el papel de las autoridades
reguladoras en el desempeno de estos instrumentos; (iv) Presentar las condiciones
necesarias para el desempeno exitoso de estas herramientas; y (v) Revisar y evaluar,
preliminarmente, su aplicacion local.

Para el cumplimiento de estos objetivos, la agenda del evento se enfoco en la
presentacion tedrica de las herramientas economicas subyacentes a este tipo de
instrumentos; en destacar experiencias de la aplicacion de éstos a nivel
Latinoamericano; y en la descripcion y analisis de la experiencia Ecuatoriana en este
tema.

A manera de introduccidon tedrica en este tema, se puede sefalar que existen
diferentes tipos de instrumentos econdmicos que pueden ser utilizados para mejorar la
gestion ambiental realizada por los municipios, y la idea que subyace a todos éstos, es
capturar el valor del perjuicio generado por la contaminacion o degradacion del medio
ambiente, para que éste sea tomado en cuenta por sus responsables dentro de su
estructura de costos - en otras palabras, se hace que las acciones de éstos tengan
consecuencias -. Entre los principales instrumentos se cuentan (i) Descentralizados
(Leyes de Responsabilidad Civil y de Proteccion de Danos a Terceros, Derechos de
Propiedad, y Accion Voluntaria); (ii) De Comando y Control (Estandares de Emisiones y
Tecnologicos); y (iii) Basados en incentivos (Impuestos a la Contaminacion y Permisos
Transables, por ejemplo).

En cuanto a la forma de disefo, implementacion y operacion de estos instrumentos, se
debe enfatizar la importancia del contexto en que se pretendan desarrollar, ya que
algunos de estos requieren de un elevado grado de institucionalidad, expertice y
legitimidad ciudadana; mientras que otros son mas simples de aplicar. En este mismo
sentido, se debe ser cuidadoso en la definicion y alcances del problema ambiental que
se pretende abordar, asi como en la identificacion de sus posibles responsables y
afectados, ya que esta informacion es necesaria para la mayoria de los instrumentos.
Ademas, se deben definir las metas que se pretenden alcanzar, las cuales deben tener
ciertas caracteristicas deseables, como por ejemplo, ser factibles y graduales.
Finalmente, y como se indicé anteriormente, se debe verificar la presencia de las



condiciones necesarias para la operacion de estas herramientas, lo que significa contar
con capacidad administrativa, con una estructura legal apropiada, con la existencia de
mercados competitivos, y factibilidad politica y ciudadana. Este dltimo punto, es
quizas uno de los mas relevantes, ya que si la autoridad que pretende implementar la
medida no cuenta con el apoyo politico para su aprobacién y operacion, éstas pueden
quedar solo en la etapa de disefo, ya que carece de poder de negociacion; y ademas,
si la ciudadania no comprende ni apoya a este proceso, la medida puede ser
fuertemente objetada por ésta, lo que llevaria a no alcanzar los resultados esperados.

En cuanto a la aplicacion de estos instrumentos a la gestion ambiental, la evidencia
indica que hoy en dia, muchos paises de Latinoamérica - incluido Ecuador - han optado
por éstos. A modo de ejemplo, se puede plantear del desarrollo de un sistema de
permisos transables en Santiago de Chile, el cual pretende mitigar la contaminacion de
aire en este ciudad; la creacidon de tasas retributivas en la Cuenca de Rio Negro en
Colombia, las que apuntan a manejar la calidad del agua en esta cuenca; las
reducciones de impuestos aplicadas en la Municipalidad de Encino, Santander, en
Colombia, con el fin de conservacion de la biodiversidad; etc. Ademas, en base al
diagnostico del uso de estos instrumentos en Ecuador, existe informacion del uso
exitoso de éstos en Pimampiro, donde el sistema de incentivos adoptado corresponde
a una Tasa Retributiva para la Conservacion del Recurso Hidrico del Bosque Nueva
América; y en El Chaco, donde se pretende cambiar el uso de la cobertura vegetal
para la restauracion de la cabecera de cuenca de aprovisionamiento de aguas del
Municipio, a partir de la implementacion de una tasa por servicios de agua. En este
mismo sentido, también es importante destacar la participacion de organizaciones
como Cordelim y Fundacion Esquel, en la promocion y capacitacion a los gobiernos
locales sobre formas de acceder a estos instrumentos, por ejemplo, a través de la
generacion de proyectos que puedan ser parte del Mecanismo de Desarrollo Limpio
(MDL), y del fortalecimiento de la institucionalidad municipal.

Otro punto valioso de destacar, se relaciona con el grado de participacion y
compromiso evidenciado, tanto por los asistentes al evento como por los expositores
de éste, quienes participaron durante cada una de las sesiones con preguntas y
comentarios de gran interés para los gobiernos municipales, ya que estos apuntaban -
en gran medida - al grado de aplicabilidad de estos instrumentos dentro de ese
contexto, y de las condiciones requeridas para esto. Ademas, esta instancia de dialogo
permitio acercar al mundo académico con el desafio practico de la implementacion de
estas herramientas, el cual debe ser reconocido como uno de los principales retos a
ser superados.



Introduccioén

La Conferencia Internacional “Uso de Instrumentos Econdmicos para la Gestion
Ambiental” organizada por la Asociacién de Municipalidades del Ecuador (AME) y
Mentefactura Cia. Ltda. (MF), busca promover la "Iniciativa de Fortalecimiento para
Gobiernos Locales del Ecuador en el Uso de Instrumentos Econdmicos para la Gestion
Ambiental”, la que pretende elevar el nivel de uso de estos instrumentos y explorar su
aplicabilidad a nivel local. Al respecto, Mentefactura y AME agradecen el auspicio de
la Agencia Suiza para el Desarrollo y la Cooperacion (COSUDE), y la colaboracion de la
Corporacion de Desarrollo Limpio (CORDELIM), Corporacion para el Mejoramiento del
Aire de Quito (CORPAIRE), Fundacion ESQUEL, The Nature Conservancy (TNC), y
Conservacion Internacional (Cl).

El objetivo general del evento fue promover entre las autoridades de Gobiernos
Locales el uso de instrumentos econdémicos para la gestion ambiental, a través de la
presentacion de herramientas analiticas y de casos exitosos a nivel regional; mientras
que como objetivos especificos se plantearon los siguientes:

o Concienciar a las autoridades locales sobre los elementos econdmicos detras de
la gestion ambiental y del control de la contaminacion.

o Exponer casos exitosos del uso de instrumentos econdmicos para la gestion
ambiental en América Latina.

0 Destacar el papel de las autoridades reguladoras en el desempeno de los
instrumentos econémicos (fiscalizacion).

0 Presentar las condiciones necesarias para el desempeno exitoso de los
instrumentos econdémicos para la gestion ambiental.

0 Revisar y evaluar la aplicacion local de instrumentos econémicos, considerando
su impacto y posibilidades de éxito.

Para el cumplimiento de los objetivos anteriores, se siguio la agenda presentada en el
Cuadro 1, en la cual se aprecia que la conferencia consté de 3 etapas. La primera, se
enfoco a la presentacion teorica de las herramientas econdmicas subyacentes a este
tipo de instrumentos. La segunda, apunté a presentar experiencias a nivel
Latinoamericano de la aplicacion de éstos. Y la Ultima, se centré en describir y
analizar la experiencia Ecuatoriana sobre el uso de estos instrumentos. En base a estas
etapas es que se establece el flujo del presente documento, el cual adicionalmente
incluira una seccién dedicada a recoger las reflexiones y aprendizajes mas importantes
generados en esta conferencia.

Finalmente, se recomienda a los lectores interesados en profundizar sobre el tema a
revisar los documentos adjuntos a estas memorias - proximamente disponibles para ser
descargados en www.mentefactura.net -.



Cuadro 1. Agenda del Evento

DIA 1
Hora Actividad Conferencista
8h00 - 9h00 | Inscripcion de Participantes
9h00 - 9h30 [Plenaria de Apertura
Fundamentos de los Instrumentos Economicos para la .
9h30 - 11h00 Gestién Ambiental. Dr. Barry Field
11h00 -1130 |Receso
Eleccion de los Mejores Instrumentos para la Gestion Dr. Juan Pablo
11h30 - 13h00 [ A biental. Montero
13h00 - 14h30 [ Almuerzo
14h30 - 16h00 [La Autoridad Ambiental y los Instrumentos Econémicos Dr. Carlos Chavez
16h00 - 16h30 | Receso
Desafios y Oportunidades de los Instrumentos
1630 - 18h00 | £ onomicos para el Manejo Ambiental. Dr. Jean Acquatella
DIA 2
Hora Actividad Conferencista
Presentacion de Casos Exitosos:
- Sistema de Permisos Transables para Mitigar la Dr. Juan Pablo
Contaminacion del Aire en Santiago de Chile. Montero
- Tasas Retributivas para Manejar la Calidad del Agua en
: : Dr. Thomas Black
9h00 - 11h30 la Cuenca de Rio Negro (Colombia). ,
- Reducciones de Impuestos para la Conservacion de la
Biodiversidad (Municipalidad de Encino, Santander, Sra. Alcaldesa Mabel
Colombia). Acevedo
- Tendencias Latinoamericanas en el Uso de Dr. Jean Acquatella
Instrumentos Econémicos para la Gestion Ambiental. ) q
11h30 - 12h00 | Receso
L - . Mentefactura
12h00 - 13h00 Diagnostico !'\’,apldo dgl Uso de Instrumentos Economicos Econ. Juan C. Guzman
para la Gestion Ambiental en el Ecuador Dr. Walter Rivera
13h00 - 14h30 | Almuerzo
Oportunidades Globales de Financiamiento: Mecanismo
14h30 - 16h00 de Desarrollo Limpio (MDL). Dr. Thomas Black
Actividad de CORDELIM: Taller con Municipalidades
16h00 - 17h30 | | teresadas en el Desarrollo de Proyectos MDL. Ing. Marcos Castro
17h30 - 18h00 | Plenaria de Clausura




I. PRESENTACION DE HERRAMIENTAS TEORICAS PARA EL DESARROLLO DE
INSTRUMENTOS ECONOMICOS PARA LA GESTION AMBIENTAL

Este apartado se encuentra dividido en 3 secciones, las que fueron presentadas
durante la conferencia por expertos en el tema. La primera, a cargo del Dr. Barry
Field, entrega los fundamentos tedricos subyacentes a la aplicacion y desarrollo de
estos instrumentos. La segunda, presentada por el Dr. Juan Pablo Montero, apunta a la
forma de eleccion de éstos, y la Ultima, expuesta por el Dr. Carlos Chavez, destaca la
relevancia de la autoridad ambiental para su aplicacion.

a) Fundamentos de los Instrumentos Econémicos para la Gestion Ambiental’

El problema de la contaminacion ambiental es un fendmeno econémico y social, que
surge de la interaccion de consumidores y productores, quienes al intentar maximizar
sus beneficios, generan efectos - positivos o negativos, como en este caso - a su
entorno. Estos se denominan externalidades, y afectan a personas ajenas a este
proceso, y en el caso de la contaminacion, se ven expuestos a perjuicios en su salud,
en el valor de sus propiedades, y de forma mas tangible, a un deterioro en la calidad
ambiental. Por ejemplo, se puede citar el caso de una comunidad que vive a orillas de
un rio, y que se ve afectada por los desechos vertidos por una fabrica aguas arriba
(externalidad negativa).

La idea detras de los instrumentos economicos es capturar, en el caso de la
contaminacion, el valor del perjuicio generado, para que éste sea tomado en cuenta
por aquellos responsables de él en su estructura de costos. Es aqui donde los
instrumentos economicos (Figura 1) tienen un importante rol, ya que éstos permiten la
correccion de las externalidades de diferentes maneras. Por ejemplo:

o Para los instrumentos descentralizados: Las Leyes de Responsabilidad Civil y de
Proteccion de Danos a Terceros, implican la creacion de un cuerpo legal y de un
marco institucional para recibir denuncias, y la generacion de un sistema de
identificacion del dano y de los acuerdos de compensacion. Los Derechos de
Propiedad proponen extender la nocion de propiedad privada a aspectos del medio
ambiente para una internalizacion? de las externalidades, ya que permiten un
manejo mas adecuado de los recursos, al restringir el acceso o uso de éstos.
Finalmente, la Acciéon Voluntaria, es una nueva tendencia internacional que se
basa en las asimetrias de informacion existentes, ya que las personas no tienen
conciencia real sobre los danos de los que son objeto, y que por lo tanto, provee
de informacion a los afectados, para que resuelvan el problema por su cuenta.

o Para los instrumentos de comando y control: Se crean leyes o normas que regulen
las externalidades, las cuales la autoridad debe exigir sean cumplidas. En este
caso, se pueden mencionar los Estdndares de Emisiones y Tecnologicos. Los
primeros, apuntan a establecer una cantidad maxima de emisiones por tipo de

' Para un mayor detalle de esta presentacion, revisar el documento adjunto con el mismo
titulo, y los Capitulos 12 y 13 del libro “Economia Ambiental”, del mismo autor.

2 Esta se basa en hacer que los agentes que generan la externalidad, asuman los costos
derivados de ésta.



fuente contaminantes; mientras que los segundos, imponen restricciones en
relacion al uso de ciertas tecnologias.

Figura 1. Principales instrumentos econdmicos para la gestion ambiental

Instrumentos Econdmicos

- [

Descentralizados De Comandbo y Control Econdmicos (basadoes
en incentivos)

a) Leyes de responsabilidad aj Estandares de Emisiones. a) Impuestos a la contaminacion.
civil y de proteccion de danos a b) Estandares Tecnologicos. b} Permisos transables.
terceros.

b} Derechos de propiedad.

¢} Accion voluntaria.

Fuente: Elaboracion propia, en base a la presentacion del Dr. Field (Jueves 3 de Junio, 2005).

o Para los instrumentos econdémicos o basados en incentivos: Los Impuestos a la
Contaminacion son mecanismos que permiten poner un precio a la contaminacion,
lo que implica que los contaminadores ya no usan el bien publico - el aire, por
ejemplo - como si fuera lo fuera, ya que deben internalizar el valor de ésta dentro
de su estructura de costos, lo que los conduce a reducir sus emisiones. Por otro
lado, los Permisos Transables implican la emision de un documento legal, que
puede ser comprado o vendido, que permite a su propietario emitir un cierto tipo y
cantidad de contaminante, en un determinado periodo de tiempo.

b) Eleccién de los Mejores Instrumentos para la Gestion Ambiental?

El objetivo de esta presentacion, es determinar como han funcionado los instrumentos
en la practica, y como se comparan entre ellos. Sin embargo, el autor manifiesta su
sesgo positivo hacia el uso de permisos transables, debido a las ventajas que presenta
en términos de eficiencia, de cumplimiento de la meta ambiental, de temporalidad
(pueden ser instrumentos intertemporales, ya que permiten a un contaminador ahorrar
permisos hoy, para usarlos en el futuro), y de flexibilidad (establecimiento de metas
graduales, las que se tornan mas rigidas conforme pasa el tiempo). Las cuales generan
razones politicas para el uso de este instrumento, ya que es visto como un incentivo y
no como un castigo, como ocurre con los impuestos.

En relacion a los objetivos de los instrumentos econdémicos, se encuentra que éstos
motivan a la fuente emisora a instalar una tecnologia menos contaminante. Sin
embargo, en el caso de los permisos transables también se debe considerar la forma
de distribucion de la cuota inicial (emisiones histéricas* v/s subasta publica), y el
diseno del instrumento (definicion del “bien” sujeto de transaccion). Ademas, éstos
permiten enfrentar distintos problemas, tanto de fuentes fijas como maviles, ya que
habilita a éstas a acomodarse mas flexiblemente a la legislacion.

3 Para un mayor detalle de esta presentacion, revisar el documento adjunto con el mismo
nombre.

4 Este formato de distribucidén se utiliza principalmente cuando se carece de informacion
detallada de las emisiones, lo que conduce a no contar con un inventario de éstas.



En relacion a la idoneidad de los diferentes tipos de instrumentos, se debe enfatizar
que éstos deben ser disefados segun el caso particular que se presente, y las
caracteristicas del problema que se desee resolver. Por otro lado, quien desee
implementarlos debe considerar la existencia de incertidumbre, de costos de
transaccion, y de falta de informacion sobre los costos de produccion y de reduccion
de emisiones de las fuentes, ya que son factores afectan el disefio y la eleccion del
instrumento. Entonces, se encuentra que el disefo regulatorio es complejo, y que
ademas, existen problemas en las areas de fiscalizacion y monitoreo®. Al respecto, si
no hay tecnologia para monitorear la cantidad de emisiones, se puede monitorear la
tecnologia que se usa como una aproximacion indirecta.

Una reflexion sobre lo anterior, es que al disefar los instrumentos, se deben
considerar estas imperfecciones, ya que bajo incertidumbre y fiscalizacion
incompleta, se debe decidir en qué grado regular, y sobre qué (precio o cantidad, es
decir, impuestos o permisos); y sobre el grado de sustitucion entre contaminantes, ya
que el regulador no conoce los costos de los contaminadores, como una manera de
reducir el nivel de los mas nocivos. Ademas, se tiene evidencia de que aquellas
fuentes que participan en el programa de permisos, reducen sus emisiones, mientras
que las que se mantienen fuera de éste, las incrementan.

A pesar de los problemas existentes con el monitoreo®, para el caso de permisos
transables, debe considerarse que éstos existen con cualquier instrumento y que
tienden a semejantes. Si no hay posibilidades de cubrir estos costos, como en el caso
de Santiago, las autoridades son finalmente quienes cargan con éstos.

En términos practicos, para municipios pequenos, la idoneidad del instrumento debe
ser analizada en relacion a los tipos de problemas ambientales, a las fuentes de
contaminacion, y a la estructura juridica vigente. Y en este contexto, los permisos
transables son un buen instrumento cuando hay un alto numero de fuentes, y éstas son
relativamente homogéneas; y deben existir brokers para que le den liquidez al
mercado.

Para Santiago, este instrumento funciona de la siguiente manera: a cada fuente se le
entregan X permisos, y para poder venderlos, tiene que demostrar que emiti6 menos
que su “cuota” asignada, generando un crédito que se puede transar en el mercado.

c) La Autoridad Ambiental y los Instrumentos’

En esta presentacion, se enfatiza la importancia del rol del encargado de disefar e
implementar el instrumento econdmico con el que se pretende hacer frente al
problema ambiental. En este sentido, al hacer politica ambiental, se debe tomar en
cuenta que ésta use racionalmente los recursos con que cuenta la autoridad, por lo
que se debe propender a encontrar politicas razonables, que logren la meta de

5 Si no existen recursos para monitorear la cantidad de emisiones generadas, se puede
monitorear la tecnologia utilizada, como una aproximacion indirecta de éstos.

6 No es indispensable el monitoreo perfecto, y es posible operar el sistema de permisos
transables con monitoreo imperfecto y la inclusion de fuentes pequeias.

7 Para un mayor detalle de esta presentacion, revisar el documento adjunto con el mismo
nombre.



conservacion de recursos naturales. Una manera de hacer esto, es aprovechar la
estructura existente para operativizar la politica e inducir su cumplimiento, ya que se
debe tener presente que los sistemas de regulacion ambiental son relativamente
nuevos.

Por lo tanto, surge la pregunta de ;Cual es el rol de la autoridad en el manejo de
politicas ambientales basadas en incentivos econdémicos?, y se pueden identificar
cuatro tareas especificas ésta:

1. Identificar vy delimitar claramente el problema ambiental. Algunos
instrumentos resultan Utiles para estos propdsitos, mientras otros no. Por lo
tanto, debe existir la capacidad para medir y evaluar la calidad del recurso
afectado, como las causas u origenes de este deterioro, por ejemplo, el clima,
factores socioldgicos, presencia de industrias, etc.

2. Definir metas de acuerdo a las -caracteristicas deseables, claramente
establecidas, factibles, y graduales.

3. Identificar y seleccionar instrumentos especificos de politica ambiental®.

4. Verificar la presencia de las condiciones necesarias para la utilizacion de
incentivos econémicos, que en caso de ausencia deben ser generadas. Estas
condiciones son:

o Capacidad administrativa: técnicos, conocimientos, experiencia;

Estructura legal apropiada: normas, leyes, cuerpo de abogados;

Existencia de mercados competitivos; y

Factibilidad politica: aprobacion por parte de cuerpos politicos, apoyo de la

poblacion, vinculos con los tomadores de decisiones, etc.

00D

Por lo tanto, se debe avanzar en:

0 La identificacion del problema ambiental: En concreto, ver cuales son sus razones
y causas, por lo que se debe recabar informacion, y contar con equipos y
mecanismos de medicion.

0 Definir metas graduales y medibles, es decir, identificar el objetivo ambiental
concreto.

o Tomar en cuenta que hay diversidad en el menlu de opciones, y que los
instrumentos pueden servir para varios fines, pero deben considerarse sus
condiciones de uso. Por ejemplo, en caso de fijar un impuesto, éste puede ser muy
alto o muy bajo, es decir, es muy probable equivocarse al fijarlo.

Para el caso especifico de los permisos transables o transferibles, existen tareas
imprescindibles. La primera, es la definicion del cupo, fijando un nivel de emisiones
agregadas mas bajo que el actual, o mejorar la meta, realizando un mayor control o
creando incentivos para reducir. De esta manera, se crean derechos de propiedad, ya
que se emiten papeles y se define una unidad de medida. Posteriormente, se
distribuyen los permisos; pero de forma paralela, se deben preparar las condiciones
necesarias para que el mercado funciones, dando a conocer las reglas de juego para
permitir una transaccion, y los castigos a las fuentes que excedan sus emisiones.
Ademas, el regulador tiene que lidiar con imperfecciones de mercado que atentan
contra el normal funcionamiento de éste - por ejemplo, con la posibilidad de que se

8 para mayores referencias, consultar capitulos 12 y 13 del libro del Dr. Barry Field.



manipulen precios (monopolios), costos de transaccion (tiene que haber ganancias por
transacciones), etc. -.

También se debe considerar que la autoridad ambiental tiene un rol fiscalizador, por
lo que debe tener la capacidad de inducir cumplimiento, por lo que debe definir las
fuentes a ser monitoreadas, y la manera de hacerlo. Estas acciones generan costos’,
que pueden ser absorbidos por la autoridad o que pueden ser cubiertos por el sector
privado, pero en la realidad existe una mezcla de éstas.

En relacion al esquema de sanciones a utilizar, existe el enfoque tradicional, pasado
en vigilar e imponer sanciones, en base al resultado de ésta; pero existen otras
posibilidades de generar acciones disuasivas, ya que el “garrote” no es la Unica. Por
ejemplo, hay mecanismos informales que permiten que el proceso sea legitimado, por
lo que la sociedad comprende el sentido basico de que la accion, es decir, el lograr el
beneficio de todos. Es muy importante la elaboracion e implementacion del esquema
de sanciones, ya que la sancion esperada por el contaminador, es la que lo motiva a
transgredir la norma, y ésta depende de la percepcion o probabilidad de que sea
sorprendido en esta accion. Por lo tanto, la informacion especifica de las firmas es
extremadamente valiosa, ya que marca sus incentivos a transgredir - por ejemplo,
para aquellas donde es mas dificil controlar emisiones, existira un mayor incentivo a
violar la norma -. Una estrategia para monitorear en el caso de una regulacion
homogénea, es controlar a las firmas que tienen costos mas caros, ya que éstas tienen
mas incentivos para transgredir la norma.

Las sanciones a aplicar se pueden fijar de distintas maneras, pueden ser altas o
madximas (no es razonable que estas sean muy altas); basadas en dafos (pero éstos
deben ser estimados); o basadas en las ganancias de transgredir (ya que éstas
representan el impuesto no pagado o el precio del permiso vendido). También se debe
destacar que todas las firmas tienen el mismo beneficio de la trasgresion, ya que el
precio o tasa de impuesto es Unico.

d) Desafios y Oportunidades de los Instrumentos Econémicos para el Manejo
Ambiental

En la practica de la economia politica, las politicas e instrumentos son funcion de los
intereses de los tomadores de decisiones y de su capacidad de negociacién, por lo
tanto, las politicas aplicadas en busqueda de maximizar el bienestar social difieren,
por lo que el proceso tiene un escaso nivel de eficiencia. En este sentido, los modelos
de regulacion optima suponen disponibilidad completa de informacion, y la existencia
de externalidades, de monto desconocido; y su objetivo es la sinceracion de precios,
de forma que incluyan el costo social.

9 Las acciones para inducir cumplimiento involucran dos costos: los de abatimiento,
relacionados con la reduccion de contaminacion, mejoras tecnologicas para esto, etc.; y de los
de fiscalizacion, es decir, de las labores realizadas por la autoridad para velar por el
cumplimiento de la regulacion.

' para un mayor detalle de esta presentacion, revisar el documento adjunto con el mismo
nombre.



Al observar la situacidon que viven los paises latinoamericanos, se aprecia que, dado su
marco legal, ya deberian estar aplicando instrumentos econdémicos para internalizar
costos. En el caso de Ecuador, los municipios reciben recursos destinados a realizar
gestion ambiental, pero no se conoce exactamente su uso real; y la evidencia indica
que los municipios grandes se pueden dedicar con mayor eficiencia a este tema, ya
que han satisfecho sus necesidad basicas. Ademas, se evidencia la necesidad de
modernizar el Estado y de dedicar mas recursos a actividades prioritarias, como el
cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

La experiencia internacional indica que el uso de impuestos ambientales es
relativamente escaso - al igual que el de subsidios -, y que en Europa se aplican en
alguna medida, pero casi siempre por razones fiscales, mas que por razones
ambientales. Un problema que limita a aplicaciéon de estos instrumentos, es que no se
ha creado una plataforma juridica e institucional especifica, adecuada y coordinada
para su uso, por lo que se genera bastante incoherencia entre los distintos niveles de
politica. A pesar de esto, se debe enfatizar que no es imperativo desarrollar incentivos
econdémicos, ya que éstos no son siempre necesarios ni buenos.

Para América Latina, la principal tarea pendiente es buscar coherencia y coordinacion
en su aparato institucional, antes que inventar instrumentos mas sofisticados. Por lo
tanto, se debe buscar coordinacion interinstitucional, tanto horizontal como vertical;
y el regulador tiene que apalancarse en todos los actores, alineando las politicas
sectoriales y buscando un manejo estratégico. El problema al respecto, es que en
Latinoamérica no existe un mercado politico transparente; la informacion plblica es
escasa; el poder de negociacion y la prioridad politica para el medio ambiente es
débil; y adicionalmente, existe poca informacion sobre las externalidades producidas.

Otro punto importante de considerar, es la heterogeneidad de la comunidad regulada,
ya que existen empresas transnacionales con alta capacidad de reingenieria, pero
también hay un sector PYME mas limitado, a quien la coyuntura macro afecta en
mayor medida. Al respecto, se podria pensar que a las primeras se les pueden aplicar
instrumentos para recaudar; mientras que a las otras, se les debe dar apoyo para su
reconversion productiva, ya que tienen limitantes en el tema de financiamiento.

Una propuesta para mejorar la eficiencia en la gestion del uso de estos instrumentos,
es el denominado federalismo fiscal ambiental, el que persigue la asignacion optima
de competencias, y se basa en el proceso de descentralizacion, como una manera de
hacer mas cercano el servicio y el control, y de aplicar el principio de subsidiariedad.
Este proceso ofrece una amplia gama de oportunidades, y permite pensar en el uso de
instrumentos mas sofisticados en empresas con mayor capacidad de respuesta
ingenieril y administrativa, y en municipios como Quito, Guayaquil, y Cuenca, que
tienen mayores capacidades y recursos; pero en municipios pequenos, se necesita que
éstos sean fortalecidos y cuentes con alternativas viables de financiamiento.



Il PRESENTACI()N DE EXPERIENCIAS LATINOAMERICANAS EXISTOSAS EN LA
APLICACION DE INSTRUMENTOS ECONOMICOS PARA LA GESTION AMBIENTAL

a) Sistema de Permisos Transables para Mitigar la Contaminaciéon del Aire
en Santiago de Chile"

Chile fue pionero en la aplicacion de este sistema en 1992, fecha en que no existian
experiencias exitosas al respecto, y se baso en el analisis tedrico de las ventajas de
aplicar esta metodologia a grandes fuentes de emision (calderas industriales o de
calefaccion en edificios). En este sentido, se debe destacar que el Programa de la
Lluvia Acida, en EEUU, recién comenzd a usar permisos transables en 1995, aunque la
ley que lo permitia desde 1990.

En el caso de Santiago, el objetivo era reducir el material emitido en 60%, y para
alcanzarlo, las fuentes recibieron permisos a perpetuidad - podian emitir 1kg/dia de
material particulado para siempre -. Las fuentes nuevas, aquellas que ingresaron
después de 1992, tienen que comprar de los permisos a las ya existentes - las que se
asume operan a plena capacidad, por lo que el programa se basa en una maxima
capacidad a emitir -. Para realizar las actividades de monitoreo, se estima la tasa de
emision una vez al aio, y se realizan inspecciones aleatorias a las fuentes.

Los resultados de la aplicacion de este instrumento, indican que a pesar de que han
entrado fuentes nuevas, se ha reducido el nUmero de fuentes totales. Esto se explica
porque aquellas que no fueron capaces de obtener dividendos y mantenerse en el
mercado, salieron de éste.

Por lo tanto, en este caso se aprecia que cuando se entregan permisos gratuitamente
existe un incentivo a declarar y reportar, lo que es positivo, ya que permite concluir
un inventario incompleto, situacion que no ocurre con impuestos, ni con permisos
subastados. También es importante indicar que la sefal de precios es muy interesante,
ya que una porcion de los cupos puede guardarse para una subasta anual, motivandose
el movimiento de los precios y de los permisos.

b) Tasas Retributivas para Manejar la Calidad del Agua en la Cuenca del Rio Negro,
Colombia'?

Este sistema comenz6 a aplicarse en 1997, y en la actualidad existen 33 oficinas
regionales ambientales que estan logrando descontaminar y recoger fondos. En ellas,
se ven distintos niveles de eficacia y eficiencia, y solo una tercera parte de éstas se
encuentra reduciendo la contaminacion y generando ingresos.

La aplicaciéon de instrumentos econdémicos se justifica debido a las graves agresiones
que esta sufriendo el medio ambiente, por lo que es importante identificar y
cuantificar los danos, y la aplicacion de éstos es interesante por su efectividad y

" Para un mayor detalle de esta presentacion, revisar el documento adjunto con el mismo
nombre.
'2 para un mayor detalle de esta presentacion, revisar el documento adjunto con el mismo
nombre.



eficiencia para reducir estas agresiones. La idea base detras de éstos, es incrementar
el costo por contaminar hasta lograr un cambio en el comportamiento de las fuentes,
por lo que, en este caso, se utilizan dos instrumentos: el que contamina paga, y se
paga al que descontamina.

Estos instrumentos se basan en el hecho de que todas las fuentes - industrias,
municipios, etc. - tienen sus propias formas de descontaminar, por lo que sus costos
marginales de descontaminacion son diferentes. Si el costo marginal es muy alto, la
posicion del empresario sera pensar en una posible quiebra, por tanto, se debe
encontrar un costo marginal equitativo, y los costos de cumplimiento se minimizan al
usar mecanismos como el de desarrollo limpio (MDL).

En este caso, se buscaba un instrumento especifico para cada cuenca hidrografica,
pues cada una tiene caracteristicas diferentes, lo que implica un elevado costo para
establecer una tasa correcta para cada cuenca hidrografica, y si se fija ésta, cada
firma reduce emisiones hasta que su costo marginal la iguale.

De manera previa a la implementacion del proyecto, se crearon comités de afectados
y contaminadores, con el fin de llegar a un acuerdo mediante la negociacion. Asi, se
negocio una meta de reduccion que fuera aceptada por todos, dadas sus preferencias,
y costos, y ademas, se impusieron metas fuertes y rigurosas, las que implican costos
elevados y un mayor tiempo para su cumplimiento. Debido a esto, fue un gran logro
iniciar el sistema.

Los resultados del proyecto, indican la disminucion efectiva de la contaminacion y que
el sector industrial responde mas rapidamente que el sector doméstico. Ademas, surge
de esta experiencia lo indispensable que resulta tener la capacidad juridica para
cobrar al contaminador si éste es reacio al pago. Finalmente, los problemas que se
presentaron en éste fueron:

Los reguladores ambientales se resisten a asumir un sistema tan flexible.
Los industriales se negaban al sistema hasta ultimo momento.

Existian pocos laboratorios certificados para realizar los analisis requeridos.
Las regulaciones de comando y control vigentes, aln persisten.

[y iy Wy |

c) Reducciones de Impuestos para la Conservacion de la Biodiversidad,
Municipalidad de Encino, Santander, Colombia'?

El Municipio de Encino, cuenta con una poblacion de aproximadamente 5000
habitantes. Este proyecto fue estructurado con la cooperacion de algunas ONG’s, y
consiste en la aplicacién de incentivos econémicos para la conservacién de la
biodiversidad en un area aproximada de 417 Km?.

La forma de operacion del instrumento, se basa en que anteriormente los pobladores
no cancelaban el valor del impuesto predial, justificAndose en el hecho de que no
estan explotando la tierra, mientras que el bosque era talado para vender la madera y

'3 Para un mayor detalle de esta presentacion, revisar el documento adjunto con el mismo
nombre.



utilizar la tierra en actividades agricolas. Sin embargo, el Municipio tiene la obligacion
de conservar el Santuario de Flora y Fauna, ya que es parte de su jurisdiccion, por lo
que se vio en la necesidad de implementar una estrategia para su conservacion. Esta,
comenzo con la creacion de un comité conformado por miembros del Municipio,
agricultores y otros, en donde se debatieron los pros y contras de la ejecucion del
proyecto.

La implementacion del proyecto, requirié del uso de informacion satelital y de la
aplicacion de una encuesta a los propietarios de la tierra, en la cual se encontraron
con el inconveniente de que la gente era reacia a responder, ya que temen que se
aumente la carga impositiva. Toda la informacion recuperada, se ingres6 en un
sistema de cdmputo, de manera de registrar a todos los contribuyentes.

El instrumento economico creado en este municipio, se basa en la propuesta de un
incentivo, que consiste en premiar a quienes conservan los bosques, pero para hacerse
acreedores a este premio, deben estar al dia en el pago de impuestos, ya que no se
puede premiar a los morosos. Un beneficio indirecto, que pueden percibir los
propietarios de los bosques, que estan al dia en el pago de sus impuestos, es acceder a
la construccion de unidades sanitarias y otras obras. Por lo tanto, en base a este
concepto, se incita a la gente a ponerse al dia en su obligacion tributaria, para poder
hacerse acreedores a este incentivo.

Los resultados de la implementacion del proyecto, indican que ha aumentado la
recaudacion, ya que son muchas las personas que han optado por ponerse al dia en sus
pagos; Yy adicionalmente, la municipalidad ha logrado crear conciencia sobre la
importancia de la conservacion. Para el futuro, se piensa en vender agua a quienes no
la tienen, ya que no conservaron el bosque a tiempo, como una manera de explotar el
potencial ambiental. Ademas, otro resultado interesante, es que la inversion inicial,
que se hace con recursos propios en la parte ambiental se convierte en eficiencia
fiscal - al lograr mayores ingresos por concepto de impuestos -, por lo que el Municipio
recibe un premio del gobierno central por ésta y por su eficiencia administrativa.

Finalmente, dentro de los principales desafios presentes para la implementacion de
esta iniciativa, se encuentra el costo de los avallos de la tierra, y la falta de titulos de
propiedad.

d) Tendencias Latinoamericanas en el Uso de Instrumentos Econémicos para la
Gestion Ambiental'

Actualmente, en América Latina existe preocupacion por la agenda de conservacion y
biodiversidad, lo que se aprecia en términos del gasto publico en medio ambiente. Por
ejemplo, en Argentina, el mayor gasto ambiental lo hacen los municipios, Yy
corresponde basicamente a saneamiento y provision de agua. Y, por lo tanto, los
municipios son actores fundamentales, ya que si pretenden conservar, tienen que
gastar dinero, porque lo que surge un costo de oportunidad de la conservacion, y lo
relevante en este sentido, es el origen o procedencia de estos recursos.

' Para un mayor detalle de esta presentacion, revisar el documento adjunto con el mismo
nombre.



En el caso ecuatoriano, los gobiernos seccionales reciben el 15% de los ingresos
corrientes del Estado, pero la mayoria de las veces, éstos se dirigen a proyectos
pequenos o a prioridades de desarrollo, ya que el aparato publico no ha organizado los
mecanismos para direccionar estos recursos a conservacion u otras metas de
desarrollo. Al respecto, se deben crear mecanismos para garantizar que parte de éstos
vayan al tema ambiental, por ejemplo, en Brasil se han desarrollado mecanismos de
distribucién de los tributos que recaudan algunos estados federales - en base a algunos
criterios -. En el Ecuador, se podrian definir reglas para que las transferencias
municipales se usen para conservacion o se podria pensar en una preasignacion de
recursos, para invertir parte del 15% en conservacion. Esta es una tarea para las
municipalidades, las ciudades grandes y/o la AME, las que deberian poner el tema en
el escenario politico. Otro ejemplo es el de Costa Rica, que ha desarrollado el pago
por servicios ambientales en algunas cuencas, el cual se financia a través de un
subsidio cruzado del impuesto general a la gasolina.

La teoria indica que los beneficiarios directos de la conservacion son los que deberian
pagar por ésta, pero como esto no siempre es factible, ya sea por costos politicos o de
transaccion. Pero ademas, para financiar la conservacion se requiere de decision y de
consenso social acerca del presupuesto nacional.

f) Oportunidades Globales De Financiamiento: Mecanismo De Desarrollo Limpio
(MDL)"

Dados lo acuerdos tomados en el Tratado de Kyoto, los paises desarrollados deben
reducir sus niveles de emisiones, lo cual les resulta costoso, tanto en términos
econdémicos y sociales, por lo que los MDL surgen como una alternativa para acceder a
comprar certificados de reduccion a paises. El principio detras de éste, es que no
importa donde se originan las emisiones que producen el calentamiento global, sino
que lo importante es poder reducirlas.

Para poder acceder a la emisidon de certificados, en el contexto de los MDL, se debe
considerar el criterio de “adicionalidad”, el cual es un concepto poco objetivo y
medible, pero muy importante en la calificacion de un proyecto, y significa que el
proyecto no se hubiese podido realizar sin que exista el incentivo de los certificados
MDL. También se debe considerar que los Unicos gases de efecto invernadero validos
bajo los MDL son: dioxido de carbono (CO,), Metano (CHy4) y oxido de nitrogeno (N,0), y
por ejemplo, por cada tonelada que se reduce al ano de CO, se emite 1 certificado.

En relacion a los proyectos que pueden aplicar al MDL, se tiene que para aquellos de
reforestacion es muy dificil, y ademas, ain no existe una metodologia para la emision
de certificados de éstos, a pesar de ser un tema muy importante para los paises
andinos. Adicionalmente, se tiene que bajo el Protocolo, se considera al bosque casi
como un pasivo contingente y no genera permanencia en la captura de CO,. Por otro
lado, proyectos de rellenos sanitarios significan el 45% de los certificados que se
emiten.

> Para un mayor detalle de esta presentacion, revisar el documento adjunto con el mismo
nombre.



Una gran ventaja para paises como Ecuador en cuanto al MDL, es que los certificados
europeos pueden transarse solo en el mismo continente, mientras que los nuestros
sirven para Canada, Japon y Europa, por lo que pueden ser una gran alternativa para
el cumplimiento de los paises del anexo B. En este sentido, se deben empezar a
identificar proyectos, implementarlos y legislarlos adecuadamente; y se deben realizar
proyecciones de precios, para saber cuanto valdran los certificados y obtener un buen
valor al venderlos. También se debe considerar que a pesar del gran volumen de
certificados demandados, casi siempre son preferidos aquello de proyectos mas
grandes, pues son mas rentables - ya que minimizan el uso de recursos - y generan
economias de escala. Sin embargo, la menor escala también es cotizada.

Por lo tanto, la demanda de estos proyectos, permitirda mejorar la gestién ambiental
de los municipios, por lo que las recomendaciones para éstos son:

0 Identificar proyectos.

o Si los proyectos son viables, se debe empezar rapidamente la formulacion, ya que
el proceso es bastante largo.

o Se deben presentar proyectos de calidad, para que éstos no sean rechazado.

0 Se debe disponer de un asesor calificado desde el inicio del proyecto.

o Se debe asegurar el financiamiento para la ejecucion del, ya que el certificado se
emite cuando el proyecto ha sido implementado.

o Desarrollar estrategias de comercializacion considerando sus riesgos.

lll. PRESENTACION DE EXPERIENCIAS ECUATORIANAS DE LA APLICACION DE
INSTRUMENTOS ECONOMICOS PARA LA GESTION AMBIENTAL

En esta seccion, se presentan casos exitosos de la aplicacion de instrumentos
econdémicos en el Ecuador. La primera presentacion corresponde a Mentefactura
(Econ. Juan Carlos Guzman y Dr. Walter Rivera), y fue realizada en el marco de un
convenio con CORPAIRE, la segunda es desarrollada por Fundacion Esquel (Dr. Ramon
Torres), y la tercera es de CORDELIM (Ing. Marcos Castro) y presenta una aplicacién de
MDL.

a) Diagnoéstico Rapido del Uso de Instrumentos Econémicos para la Gestion
Ambiental en el Ecuador'®

De los 239 municipios existentes en Ecuador, para el presente estudio se ha tomado
una linea base de 56, de acuerdo a consideraciones de la AME (Asociacion de
Municipalidades del Ecuador) y del MAE (Ministerio del Ambiente). Para el
levantamiento de informacién se contactd a 7 Oficinas Técnicas Regionales de la AME,
y se realizaron encuestas telefénicas a cada municipio.

' Para un mayor detalle de esta presentacion, revisar el documento adjunto con el mismo
nombre.



El objetivo del estudio es identificar el marco legal que fundamenta la regulacion e
implementacion de incentivos econdmicos ambientales, y sus mecanismos legales y
operativos. Al respecto, se identifico que existen municipios que han asumido el eje
ambiental, algunos de éstos solicitando competencias adicionales a las que ya poseen -
agua y saneamiento -. Otro hallazgo interesante, es el elevado nivel de
heterogeneidad existente en los municipios, tanto en niveles de decisibn como en
capacidad técnica; y la existencia de potestades que éstos actualmente no
aprovechan, ya que temen que el cobro de éstas genere el rechazo popular.

Como parte del estudio, se presentan 2 casos de analisis, los cuales reflejan la
aplicacion de las Tasas de Uso del Agua para la Conservacion de Cuencas Hidrograficas
como instrumentos para la gestion ambiental de municipios del Ecuador. El primer
caso, corresponde a Pimampiro, donde el sistema de incentivos adoptado corresponde
a una Tasa Retributiva para la Conservacion del Recurso Hidrico del Bosque Nueva
América, la cual aplica considera el cobro de una tasa del 20% al consumo de agua en
todas las categorias (residencial, comercial e industrial), él cual fue establecido a
través de una Ordenanza Municipal. El objetivo de este cobro, fue reconocer
econdémicamente a las familias duenas del bosque sus actividades de proteccion y
conservacion, a través del pago por el servicio ambiental de provision de agua para
consumo humano para la localidad, basandose en el Plan de Manejo de cada uno de
sus predios, por lo que el pago a los propietarios depende de la categoria de bosque
que posea.

La forma de operacion de esta tasa es la siguiente: se cred por ordenanza municipal el
Comité del Fondo para el Pago por Servicios Ambientales para la Proteccion y
Conservacion de Bosques y Paramos con Fines de Regulacion de Agua, el cual
administra los recursos econdémicos recaudados por el municipio a través de la planilla
de agua, por el concepto de la aplicacion de esta tasa. Los propietarios que pueden
acceder a la retribucion por conservacion son aquellos que forman parte de la
Asociacion Bosque Nueva América, que actualmente posee 638 has, y esta
compensacion se otorga en funcion de las categorias presentadas en el Cuadro 1.
Ademas, se debe destacar que el valor mensual recaudado oscila 300 y 350 USD, es
decir, entre 3.600 y 4.200 USD/ano.

En cuanto a los resultados de la implementacion de esta tasa, se cuentan el
incremento de la provision de agua para consumo; la reduccion de la presion agricola
sobre el uso de la zona y de la explotacion del bosque (se ha frenado la
deforestacion); la adquisicion de experiencia, por parte del municipio, en cuanto a
manejo ambiental, y la entrega de una retribucién econdémica a aquellos propietarios
que ayuden a la proteccion y conservacion de este bosque - por ejemplo, para el
propietario que posee el mayor nUmero de hectareas, ésta alcanza los 60
USD/semestrales, constituyéndose en un atractivo ingreso adicional para personas de
recursos economicos limitados -.

Cuadro 1: Categorias y retribucion por la conservacion de bosques y paramos

CATEGORIAS PAGO (USD /mes /ha)
Paramo no intervenido 1.00
Paramo intervenido 0.50
Bosque primario no intervenido 1.00
Bosque primario intervenido 0.50
Bosque secundario viejo 0.75




Bosque secundario joven 0.50
Areas de agricultura y ganaderia 0.00
Recuperacion areas degradadas 0.00
Fuente: UMAT - Municipio de Pimampiro (Ing. Aurelio Guerrero) / CEDERENA (Robert Yaguache)
El segundo caso, se refiere a El Chaco, donde se pretende cambiar el uso de la
cobertura vegetal para la restauracion de la cabecera de cuenca de aprovisionamiento
de aguas del Municipio. Al respecto, se establecid una tasa por servicios de agua de
caracter progresivo, ya que comenz6 con un cobro de 0,06 ctvs/m?®, y pretende llegar
a 0,26 ctvs/m* en un lapso de 5 afios; y que considera que los recaudos generados a
partir de la aplicacion de ésta, se destinen a actividades de reforestacion vy
tratamiento de aguas. Esta tasa se aplica a tanto a usuarios individuales como a
grandes (PYME’s).

Entre los principales resultados obtenidos se encuentran: el pago a los propietarios de
fincas por prescindir de la tala de bosques (22 USD/ha/afo); la sustitucion de practicas
de ganaderia extensiva por otras de caracter intensivo, brindando poyo a los
propietarios para la formulacion de planes de manejo de actividades intensivas;
fomento de la reforestacion; la adquisicion de experiencia, por parte del municipio,
en cuanto a manejo ambiental; y mejora en la educacion ambiental de los habitantes
de la zona.

A partir de estos casos, se aprecia que el ser municipio pequeno no es un obstaculo
para interactuar con organismos de cooperacion y asistencia técnica para el disefio e
implementacion de sus estrategias, y que la aplicacion de los instrumentos
ambientales debe ser negociada y consensuada con todos los actores involucrados, ya
que de otra manera el resultado de la implementacion de éstos es incierto.
Finalmente, para aquellos municipios que deseen asumir sus competencias en materia
de gestion ambiental, se recomienda seguir los siguientes pasos: (i) Alcanzar un
consenso entre los miembros de la sociedad civil y los municipios; (ii) Conocer bien lo
que son los instrumentos econdmicos, para poder aplicarlos con certeza; y (iii)
Capacitar y educar a la poblacién sobre los beneficios de la aplicacion de éstos.

b) Consorcio para el Desarrollo Local, Fundacién Esquel'’

En el contexto de iniciativas que promueven el desarrollo de los gobiernos locales,
Fundacion Esquel presenta su trabajo a través del “Consorcio para el Desarrollo
Local”. Esta red, desarrolla distintas iniciativas ambientales, entre las que estan el
fortalecimiento de procesos sociales sobre el uso sostenible de la biodiversidad y la
generacion de incentivos, y de bienes y servicios ambientales.

Dentro de sus principales objetivos, se encuentra el contrarrestar la incapacidad del
estado central de recoger las demandas de las sociedades locales, las cuales sufren
constantemente de exclusién econdémica. Al respecto, se sefala que las iniciativas
globales tienen apoyo, pero las nacionales y las regionales, y mas aun las locales, son
totalmente limitadas. Como forma de actuar, la red no parte de visiones reactivas
(como combatir la generacion de contaminacion) sino mas bien pretende desarrollar

"7 Para un mayor detalle de esta presentacion, revisar el documento adjunto con el mismo
nombre.



una actitud proactiva, es decir, generar incentivos para considerar lo ambiental como
una fuente de desarrollo local (por ejemplo, bienes y servicios ambientales).

Actualmente, se esta trabajando en el desarrollo de capacidades de los gobiernos
locales, para que éstos fomenten el uso del enfoque anterior, y para que cuenten con
capacidad de regular y controlar el tema ambiental. Esta iniciativa es de vital
importancia, ya que intenta revertir la actual falta de conocimiento y la
desvalorizacion que sufren los gobiernos locales. Una alternativa para superar esta
situacion, por ejemplo, es desarrollar un proceso para valorar localmente los bienes
ambientales, para permitir constituir iniciativas y trabajar en mancomunidad,
bioregiones y manejo de cuencas.

c) Presentacion de CORDELIM'®

En el caso del MDL, los certificados de reduccion de emisiones tienen diferentes
costos, sin embargo los beneficios globales derivados de estas reducciones son iguales.
Debido a esto, se justifica que un pais obligado a reducir sus emisiones, pueda hacerlo
mediante la “compra” de reducciones en otros paises.

En el desarrollo de los proyectos, es importante tomar en cuenta que los certificados
solo representan un ingreso adicional, por lo que no debe ser pensado como el
principal flujo de ingresos. Los tipos de proyectos dentro del portafolio MDL son los
relacionados a: desechos soélidos, el gas asociado a los vertederos de basura,
tecnologia limpia, etc. Sin embargo, en Ecuador el abanico es limitado, debido al
escaso desarrollo de industria quimica y agroquimica.

Un ejemplo exitoso del MDL en Ecuador es el Relleno Sanitario de Las Iguanas
(Municipio de Guayaquil), que es operado por el Consorcio ILM, el cual fue recuperado
y ahora en su lugar funciona un complejo deportivo. Entre los principales aspectos del
funcionamiento del relleno sanitario se cuentan:

0 La existencia de un dispositivo de pesaje y control de los desechos sélidos, tanto
al ingreso como salida de vehiculos.

o El control con sistemas topograficos, ajustados con el disefio de drenaje fluvial.

0 La tenencia de maquinaria especifica para el manejo de la basura y movimiento
de tierras.

0 La operacion del relleno sanitario es ininterrumpida (24 hrs/dia).

0 La existencia de dos areas para la disposicion de los desechos, una es para los -
de menor tamano -, y en la otra se disponen el resto de los desechos por capas,
los cuales se compactan con un rodillo y se cubren con material arcilloso.

0 Los lixiviados son conducidos hacia piscinas durante el invierno, y en verano se
riegan sobre el mismo relleno sanitario para lograr su evaporacion.

a Los gases, para su quema, son conducidos por chimeneas.

o A futuro, cuando se clausure el relleno sanitario, se pretende construir un gran
parque.

'® Para un mayor detalle de esta presentacion, revisar el documento adjunto con el mismo
nombre.



IV. REFLEXIONES Y APRENDIZAJES

Esta dltima seccidn, se divide en dos partes. La primera, presenta una serie de
reflexiones y preguntas de los asistentes al evento sobre los aspectos tedricos
planteados a lo largo de éste; mientras que en la segunda, se aprecian algunas
recomendaciones sobre el uso de adecuado de este tipo de instrumentos para mejorar
la gestion ambiental de los municipios.

a) Opiniones e Inquietudes de los Participantes en la Conferencia

Las reglas de negociacion y del mercado de permisos se establecen a voluntad, de acuerdo
a cada situacion en particular.

Fabidn Rodriguez, Economista Ambiental

El Ecuador es un pais petrolero, esa es la actividad principal y registra altos grados de
contaminacion. En ese sentido, hay necesidad de intervencion directa. A nivel seccional,
preocupa la participacion de estos gobiernos en el control de la actividad petrolera. Las
entidades productoras actualmente tienen controles, pero los pardmetros deben ser
exigentes, poder controlar y monitorear permanentemente, ya que se trata de una
industria de gran impacto. Ya que deberia existir informaciéon sobre estos temas, un
instrumento econémico podria ser aplicado.

Santiago Echeverria, Region Amazoénica del Ecuador

¢El problema de la contaminacion se resuelve con el sistema de permisos transables? ;Qué
sucede si se afecta la salud de la poblacion, aunque los permisos estén pagados por todos
los contaminadores?.

Luis Solis

El objetivo ambiental es fijado por la autoridad en términos globales, y si el nivel de
proteccion no es suficiente, se requiere subir los costos o retirar algunos permisos del
mercado. El Estado puede comprar permisos a las empresas si la salud humana es afectada,
o si las restricciones no estan resultando efectivas, ya que este sistema permite mayor
flexibilidad. A pesar de que existen dificultades con este instrumento, con otros resulta mas
dificil lograr consenso en la industria sobre los limites permisibles. También se debe
destacar que los grupos ambientalistas no han comprado muchos permisos, apenas alcanzan
el 0,001% del total.

Dr. Juan Pablo Montero



;Se puede establecer un sistema de permisos cuando las fuentes de contaminacién son muy
diferentes - por ejemplo, cuando se tienen industrias, el Estado e individuos?.

Rosanna Manosalvas, Ecociencia

Una solucion puede ser la combinacion entre el sistema de permisos y el establecimiento de
estandares de emisiones, y de ésta forma podria lograrse un disefio dptimo.

Dr. Juan Pablo Montero

/Qué instrumentos se pueden implementar inmediatamente en municipios pequefios del
Ecuador, que no tienen industrias grandes, sino que sus fuetes de contaminacion son
pequefias? ;Se toma en cuenta la mecdnica cudntica de un pais tropical en este tipo de
consideraciones?.

Mariano Montano, Politécnica del Litoral (ESPOL), Municipio de Saraguro

Existen programas para fuentes difusas, por ejemplo, contaminantes de la agricultura como
los pesticidas, van al subsuelo, donde non existe control sobre los productos y desechos de
este proceso. La herramienta podria variar en cada caso, pero considerando el ejemplo
anterior, si se desea controlar los insumos de la actividad, se podrian elevar los precios de
los pesticidas utilizados, segin su nivel de toxicidad; se podrian fijar impuestos, o aplicar
directamente prohibiciones para cierto tipo de insumos peligrosos.

Dr. Juan Pablo Montero

/Qué pasa en Quito?.

El Municipio de Quito tiene mds recursos que el resto de municipalidades, vy en el caso de
las fuentes fijas, se exige una caracterizacion certificada de éstas cada 6 meses. Luego, se
evalua la consistencia de los datos, y entonces se realiza el control publico. Los costos del
monitoreo corren por cuenta del administrado, lo que resulta en un ahorro de tiempo y
dinero. La fuente solicita un permiso de emisiones y descargas, que la direccion otorga o
no en funcién a la base histérica. Esta base, registra datos de los ultimos 6 anos de
emisiones, descargas, niveles de produccion, tiempo de funcionamiento, cantidad y tipo de
combustible empleados por las fuentes, antecedentes que sirven como un buen punto de
partida. Si no se cumple con los estdndares se solicita un Plan de Manejo Ambiental. Al
respecto, ;no deberia ser mds preventivo el programa, y entregar los permisos al inicio de
afio y no al final, cuando ya se ha contaminado?

Andrés Velasco, Municipio de Quito

Salvo el caso de tecnologia irreversible, siempre se corre el riego de que después de la
inspeccion se vuelva al nivel inicial de emisiones, pues en el periodo entre informes la
situacion de la firma puede variar. Si la misma fuente contrata el laboratorio que la
certifica, sabe cuando éste realizara la visita, y puede estar preparada para ésta. Debido a
esto, se requiere que la autoridad realice visitas de inspeccion de manera aleatoria.

Dr. Juan Pablo Montero



/Qué mecanismos se pueden utilizar para aplicar el sistema de permisos transables en los
Municipios de Ecuador?.

Linda Burbano, Unidad de Gestién Ambiental del Municipio de San Lorenzo

Lo mas importante es conocer bien el problema ambiental, para lo que se necesita hacer un
inventario que considere qué es lo contaminado, quién lo contamina, cémo lo hace, en
doénde, y cada cudnto tiempo. Ademas, si un municipio cuenta con poca experiencia e
institucionalidad, debera hacer cosas simples al inicio, como por ejemplo, dialogar con las
fuentes mas importantes, y crear ordenanzas municipales especiales para evitar o disminuir
el deterioro ambiental. De esta manera, ganara expertice, y fortalecera su
institucionalidad.

Dr. Carlos Chavez

¢;Como utilizar instrumentos econémicos para el control de las dioxinas y furanos generados
por la quema de residuos agricolas?.

Mariano Montano, Politécnica del Litoral (ESPOL), Municipio de Saraguro

Los productores agricolas no hacen estas acciones de mala fe, ya que dentro de su
contexto, su mejor estrategia de produccion es la que actualmente desarrollan. Una opcion
para evitar la realizacion de estas quemas, es la aplicacion de un castigo a quien las
realice, es decir, de una tarifa. Se debe tener cuidado en la fijacion del monto del castigo,
ya que un castigo es elevado, los agricultores buscaran formas alternativas de deshacerse
de los residuos, ya que de esta manera se ahorraran el pago de la tarifa. Otra opcion, seria
premiar a quienes dejan de realizar quemas, pero se debe evitar generar subsidios
perversos; y una tercera alternativa, seria el control directo, lo cual implicaria la
prohibicion de desarrollar esta actividad.

Dr. Carlos Chavez

(Cudles serian los incentivos economicos cuando existen cientos de miles de fuentes
contaminadoras, como es el caso de la contaminacion sufrida por los rios?.

Javier Rodriguez

Las herramientas propuestas sirven tanto para fuentes fijas como puntuales, en donde se
puede identificar el punto de descarga. Por lo tanto, son Utiles solo para este tipo de
fuentes, y lamentablemente no pueden ser extendidas a fuentes multiples - por ejemplo,
cientos de miles de agricultores -. En este caso, la dificultad radica en que el punto de
descarga no es identificable, por lo que es imposible conocer la contribucion de cada
agricultor al deterioro de la calidad ambiental del rio. Los instrumentos econémicos son
Gtiles, y ofrecen una gran oportunidad a los paises en desarrollo, ya que prometen lograr
mejoras a costos bajos, por lo que pueden ser entendidos como un elemento que hacia falta
para mejorar nuestros problemas ambientales.

Dr. Carlos Chavez



El principio detrds de los permisos transables, es que si alguien compra permisos es porque
necesita emitir mds contaminacion, pero como debe existir alguien que se los venda, éstas
fuentes deben emitir menos. Lo bueno de este enfoque es que cada fuente decide como
hace para cumplir con su nivel de emisiones, al coste mas bajo, y lo importante es que a
nivel agregado, las emisiones disminuyan.

Andrés Velasco, Municipio de Quito

¢;Como se alcanzan acuerdos entre contaminadores y afectados, cuando los tratamientos
ingenieriles no son completos y los problemas de salud persisten?.

Alfonso Cornejo, Unidad de Gestion Ambiental del Municipio de Loja
Existen castigos, incentivos, subsidios, etc. que se pueden aplicar, pero si la situacion no
cambia, se debe probar con incentivos de mayor tamafo. Ademas, no se debe ser muy
optimista en cuanto a la posibilidad de generar consensos y acuerdos, ya que casi siempre
se necesita la intervencion de la autoridad central.

Dr. Jean Acquatella

En Ecuador, los municipios no han asumido la descentralizacion ambiental, por lo que no
son una autoridad ambiental, sino que simplemente apoyan la gestion del MAE.
Esmeraldas, por ejemplo, es una provincia palmicultora, y todos los vertidos de esta
actividad se descargan a los rios. Algunas empresas tienen procesos de tratamiento, como
piscinas de oxidacion, pero los gases emanados de éstas van directamente al medio
ambiente. ;Existen casos de la aplicacion de permisos transables en este tema?

Angel Samaniego, Concejal de Quinindé

En Malasia, por ejemplo, se aplican tasas a los efluentes pero no se conocen casos por
emanaciones de gas.

Dr. Jean Acquatella




b) Lecciones y Recomendaciones

Los economistas plantean mejorar los problemas ambientales a través de cierto instrumental
teorico, el cual se basa principalmente en el rol de una autoridad reguladora, y en las
herramientas de manejo que ésta puede desarrollar para lograr sus objetivos. Entre éstas, se
pueden mencionar:

O Restricciones Tecnoldgicas: las que usualmente se traducen en estandares de emision, y
son conocidas como un instrumento de comando y control, ya que apuntan a conseguir
objetivo sin considerar los costos involucrados para ello.

O Instituciones Cooperativas: comparten informacion entre reguladores, contaminadores
y victimas, haciendo que el flujo de ésta sea permanente.

Q Incentivos Econémicos: incrementan el costo de evasion del control de la polucion,
dando flexibilidad al productor de encontrar la estrategia de menor costo para el control
de la contaminacion. De esta manera, tiene un incentivo privado para proveer el nivel
socialmente optimo de control de la polucion. Este tipo de incentivos pueden basarse en
precios (cargos, impuestos o subsidios sobre el comportamiento del productor o
productos); en cantidades (permisos transables); o en reglas de responsabilidad (cargos
por no cumplimiento, esquemas de deposito-reembolso o bonos de desempefo).

Cuando el regulador debe escoger aplicar alguno de estos instrumentos, debe considerar una
serie de factores, entre los que se cuentan:

O Costo-efectividad: ;La politica alcanza el objetivo ambiental de la manera mas barata
posible?.

Q Eficiencia: ;Se maximizan los beneficios netos de la politica?.
Q Incentivos para la innovacion: estos varian fuertemente entre politicas.

Q Facilidad de fiscalizacion: se deben preferir politicas que sean mas efectivamente y
costo-efectivamente fiscalizables.

O Requerimientos de informacion: dados los problemas y costos que existen para
conseguir informacion, usualmente se prefieren politicas que requieren un menor grado
de informacion.

0 Equidad: ;La distribucion de los costos y beneficios de la politica es aceptable desde una
perspectiva de equidad?.

Adicionalmente, se necesita identificar claramente el problema ambiental sujeto de la
aplicacion del instrumento, asi como a los actores involucrados en él, tanto las fuentes de la
contaminacion como aquellos sectores que sufren debido a ésta. También se debe considerar
que el tamano de la autoridad reguladora no ejerce una influencia directa en el resultado de
aplicar determinada politica, ya que existen casos exitosos tanto de municipios pequefios como
grandes, y que los principales factores - en términos generales - que generan un resultado
favorable para ésta son lograr el apoyo y legitimidad de la ciudadania; identificar claramente
el problema y sus posibles soluciones; y contar con el cuerpo técnico y legal adecuado, para
crear el marco regulatorio ideal para el desarrollo del instrumento.

A continuacion, se presenta una pequefa guia para la aplicacion de distintos mecanismos para
evitar o remediar la contaminacion ambiental.



O Cobros/impuestos a la contaminacion: se pueden aplicar cuando existen numerosas y
diversas fuentes de contaminacion; cuando el costo marginal de cumplimiento varia entre
fuentes; cuando se puede tolerar alguna incertidumbre en relacion a los efectos
ambientales; cuando son importantes los incentivos para la innovacion tecnologica; y
cuando se tiene datos de monitoreo creibles. Por ejemplo, cobros a fertilizantes
agricolas, residuos solidos, emisiones de carbono, etc.

Q Cobros por productos: se pueden aplicar cuando el consumo de un bien y el dafo
ambiental estan estrechamente relacionados; cuando los patrones de consumo son
muchos y difusos; cuando las decisiones de produccion y consume responden a cambios
en los precios; y cuando los dafios ambientales no involucran efectos toxicos sobre la
salud. Por ejemplo, cobros a materiales virgenes, cobros a la importacion de aceites,
etc.

Q Permisos de emision transables: se pueden aplicar cuando los costos marginales de
control varian entre fuentes contaminantes; cuando existe un sistema preexistente de
permisos o asignacion de derechos; cuando se considera importante la asignacion de
derechos a las fuentes existentes; cuando resulta critica o conveniente una cantidad fija
de emisiones; cuando existe un conjunto de contaminadores relativamente homogéneo y
limitado; y cuando se necesitan incentivos para lograr mejoras tecnologicas. Por
ejemplo, contaminantes atmosféricos convencionales, derechos internacionales para
emisiones de carbono, etc.

Q Prohibiciones: se pueden aplicar cuando el dafio ambiental es irreversible o tiene como
resultado agudos efectos sobre la salud; cuando las opciones de control son desconocidas
o inciertas; cuando la fuente de dafo es facil de identificar; y cuando la exposicion es
dificil de controlar. Por ejemplo, emisiones de hornos de coque, ciertos
pesticidas/herbicidas, ciertos productos quimicos de uso doméstico, etc.



