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PERMISOS DE EMISION TRANSABLES Y EL. CONTROL
DE LA CONTAMINACION ATMOSFERICA EN SANTIAGO
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Los permisos de emisién transables tienen pleno respaldo de los sectores productivos porque permiten reducir
emisiones a un menor costo. Crecientemente también se han ido ganando el respaldo de la comunidad y de sectores
ecologistas que ven en ellos la tinica forma de controlar el global de las emisiones en una determineda cuenca. La Ley
de Bases Generales del Medio Ambiente contempla la futura implementacién de este importante instrumento de
proteccién ambiental. Y mientras ello no se realiza, existe un sistema embrionario de permisos transables denomina-
do compensacién de emisiones, que logra obtener gran parte de sus ventajas, pero que requiere ser ampliado y
perfeccionado para seguir avanzando en la descontaminacion de Santiago.

Uno de los principios centrales de nuestra
legislacién ambiental es la eficiencia, es decir,
lograr la mayor proteccién ambiental al menor
costo posible. En torno a este principio y a la
necesidad de enfrentar con éxito el enorme pa-
sivo ambiental de nuestro pais, ha surgido con
fuerza el interés por recurrir a instrumentos
econdmicos de proteccién ambiental. Entre es-
tos instrumentos destacan los permisos de
emisiéon transables como una herramienta
efectiva y eficiente para cumplir las normas
de calidad ambiental y para combatir la con-
taminacién, especialmente la contaminacién
atmosférica de Santiago. Esto se ha visto con-
firmado por la experiencia obtenida en Califor-
nia, y también en Santiago, donde se ha imple-
mentado este mecanismo en forma restringida.

Efectivamente, en 1992 la autoridad am-
biental implementd un sistema embrionario de
emisiones transables, a través de un mecanis-
mo de compensacién de emisiones de material
particulado de fuentes fijas en la Region Me-
tropolitana. La relevancia de este sistema para
el control de la contaminacién es significativa
dados los altos niveles de contaminacién, espe-
cialmente de material particulado respirable

(PM10) en la ciudad de Santiago. La potenciali-
dad de su ampliacién para procesos industria-
les, y no solo calderas como ha sido hasta el
momento, como asimismo para otros contami-
nantes, otorga un incentivo extra para el estu-
dio de la experiencia chilena.

Este trabajo analiza la implementacién de
un Sistema de Permisos de Emisiéon Transables
(en adelante SPET) en la Regién Metropolitana.
El documento esta ordenado de la siguiente ma-
nera: la seccién 1 presenta una breve revisién de
los instrumentos de politica para corregir exter-
nalidades negativas, especialmente la contami-
nacién atmosférica. El capitulo 2 evaliia las ven-
tajas del uso de estos permisos, el capitulo 3
centra su atencion en la implementacion y di-
sefio del SPET y el 4 analiza el funcionamien-
to del D.5S N° 4 que establece un sistema de
compensaciones en la Region Metropolitana.
La seccién 5 muestra los aspectos principales
del andlisis de un SPET y su relacién con el
Plan de Prevencién y Descontaminacion de la
Regién Metropolitana (en adelante PPDA). Fi-
nalmente, el capitulo 6 presenta algunas conclu-
siones y lecciones que pueden recogerse de la
experiencia.
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1. POLITICA DE CORRECCION DE
EXTERNALIDADES NEGATIVAS

La necesidad de reducir las emisiones lleva
a preguntarse qué instrumento utilizar para al-
canzar los objetivos o metas de calidad am-
biental deseadas, de la manera mds efectiva.
Esta decision no puede ser una posicién basa-
da en prejuicios o dogmas ideolégicos, sino
més bien en la identificacién del problema y la
biisqueda de soluciones que presenten las ma-
yores ventajas en efectividad ambiental y me-
nores costos de cumplimiento de la regulacién.

Una forma simple de entender el problema
econdmico que genera el fenémeno de conta-
minacion es el siguiente andlisis de una exter-
nalidad negativa. La figura 1 grafica los costos
que enfrenta una empresa, una fuente fija o es-
tacionaria, al decidir su nivel éptimo de pro-
duccién y su nivel asociado de contaminacion.

En una situacién de mercado donde la ex-
ternalidad negativa no es internalizada por los
agentes privados responsables de la contami-
nacién, las curvas BM (beneficio marginal) y
CPM {costo privado marginal) representan la
demanda y oferta del mercado, respectivamen-
te, por un determinado bien o servicio (ejem-
plo, generacién termoeléctrica). Q1 representa
el 6ptimo privado, pues a este nivel de produc-
cion la empresa iguala sus costos de produccién
a los beneficios obtenidos por dicha produccién.
A un nivel de produccidn més bajo estarfa de-
jando de ganar algunos beneficios y a un nivel
de produccién mas alto sus costos serfan ma-
yores a sus beneficios. Por tanto, esta genera-
dor optimiza su produccién en la cantidad Q1.

Sin embargo, este nivel de produccién que
en un mercado funcionando correctamente es
el dptimo social, en este caso es una situacién
de ineficiencia porque determina un nivel de

FIGURA 1

Externalidades negativas

(Rosen)

CSM = CPM + DM

CPM
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produccién mayor al éptimo social, que corres-
ponde a la interseccién de las curvas de CSM
(costo social marginal) y BM. La curva CSM
considera los costos privados marginales re-
presentados por CPM y a ellos afiade el dafio
marginal, la contaminacién que genera esta ac-

tividad. De ahi que el costo social de producir
una unidad adicional es mayor al privado,
para cualquier nivel de produccién.

En presencia de una externalidad negativa
el equilibrio éptimo es Q*. Cualquier nivel de
produccién superior a Q*, por ejemplo el nivel
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Q1 al cual no se corrige la externalidad en
cuestién, significa costos sociales mayores que
los beneficios sociales obtenidos, para esos ni-
veles de produccion.

Considerar el problema econémico que ge-
nera la contaminacién por parte de industrias
en Santiago permite enfrentar su solucién tam-
bién de una manera econdmica, esto es, apli-
cando el principio de la eficiencia establecido
en la Ley de Bases del Medio Ambiente. Incor-
porando este criterio existen los siguientes ins-
trumentos de politicas publicas para corregir
externalidades negativas en su origen:

Regulaciones directas o estdndares
Impuestos y subsidios

Establecimiento de derechos de propie-
dad

Permisos de emision transables.

Estos instrumentos son de amplio conoci-
miento en los &mbitos académicos y regulato-
rios y existe una amplia bibliografia que ana-
liza sus caracteristicas!. Las regulaciones
ambientales méas tradicionales corresponden a
las regulaciones directas conocidas como estan-
dares, de comando y control, en Chile llamadas
normas de emisién y de calidad ambiental, las
que tienen las particularidades de ser més fa-
cilmente implementables ya que la autoridad
en general puede buscar en forma més directa
el objetivo que pretende, pero no pueden llegar
al optimo social, a menos que la autoridad tu-
viera la capacidad de determinar cudl es el 6p-
timo para cada tipo de fuente.

Por otro lado, existen otros mecanismos
que si permiten llegar con mayor facilidad al
Optimo y corregir la externalidad negativa,
como es el caso de eliminar la externalidad
mediante el establecimiento de derechos de
propiedad, con lo cual se “privatizan” todos
los costos externos, lo que es conocido como la
aplicacion del teorema de Coase. Este mecanis-
mo en teoria es un buen instrumento para lo-
grar la eficiencia econdmica, pero para proble-
mas complejos —-como la contaminacién
atmosférica de Santiago— donde existen mu-
chos agentes que debieran negociar y ponerse

1 Véase por ejemplo Pearce y Turner (1990) y Field (1995).
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de acuerdo en un Gptimo, los costos de tran-
saccion son muy elevados y, por tanto, esta
buena alternativa tedrica, en este caso simple-
mente no sirve.

Otro instrumenfo econdémico que permite
llegar a un 6ptimo ambiental de manera mas
efectiva lo constituye la aplicacion de impues-
tos y subsidios a las actividades economicas
contaminantes. Los impuestos tienen por obje-
to que la empresa enfrente mayores costos, pa-
gando al Fisco los costos sociales que genera y
que antes no enfrentaba. Se puede llegar a un
6ptimo aplicando un impuesto del tipo pi-
gouviano, esto es, un impuesto equivalente al
dafio marginal que dicha empresa provoca (en
el grafico 1 un impuesto equivalente a DM). El
caso del subsidio es simplemente un impuesto
negativo, por el cual se paga a las empresas
contaminantes para que dejen de contaminar.

En esta enumeracién de instrumentos de
regulacién ambiental, que es una enumeracién
clasica, lo que hay que remarcar es que cada
uno de ellos tiene particularidades y ventajas
comparativas dependiendo del objetivo. Los
impuestos y subsidios también pueden ser fa-
ciles de implementar y entregan las sefiales con
mayor claridad que un sistema de permisos de
emisién, pero tienen la debilidad de no estable-
cer un nivel maximo de emisién. Es decir, a
través de un impuesto, incluso en el caso hipo-
tético de que la autoridad tuviera la capacidad
de fijar un impuesto exacto al dafio marginal
de cada fuente emisora, de todas maneras po-
dria haber un crecimiento en la produccién
econdémica, un crecimiento en las fuentes que
paguen ese impuesto y, por lo tanto, el nivel
global de esas emisiones seguir aumentando.

Finalmente, el Estado puede aplicar como
instrumento de descontaminacién un SPET,
mecanismo que veremos en mas detalle mas
adelante.

Cada uno de los instrumentos o politicas
mencionados tiene ventajas y desventajas, y su
aplicacion debe obedecer a un andlisis de forta-
lezas y debilidades para cada tipo de contami-
naciéon que se pretende evitar. Por esto, aun
cuando los instrumentos de comando y control
son generalmente ineficientes —ya sea demasia-
do permisivos o demasiado restrictivos— cuan-
do se esta frente a contaminantes con alto dafio
ambiental, por ejemplo contaminantes muy
toxicos o radiactivos, ciertamente el camino o
instrumento éptimo es simplemente la prohibi-
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cién o una estricta regulacion de su uso por la
via de normas de emisién y de calidad ambien-
tal. En este sentido, la aplicacién del instru-
mento 6ptimo debe realizarse en base a un
analisis de sus efectos, costos, marco institucio-
nal y tipo de objetivos, sin partir con una pre-
concepcién respecto de cual es mejor. En otras
palabras, no es conveniente optar ideoldgica-
mente por opciones restrictivas o por instru-
mentos econdmicos, segin el mayor o menor
grado de afinidad con el Estado o con el mer-
cado, respectivamente. Se requiere hacer un
analisis de ventajas comparativas de cada ins-
trumento, para cada contaminante a regular.

Por esta razén se ha partido de un anélisis
breve de los distintos instrumentos de protec-
cién ambiental antes de llegar a los sistemas de
permisos de emisién transables, pues es nece-
sario plantear la discusidn sobre ventajas y
desventajas de cada instrumento o politica pu-
blica, y no adoptar posiciones sobre la base de

dogmas.

2. VENTAJAS DE LOS PERMISOS DE
EMISION TRANSABLES

La literatura reconoce principalmente cua-
tro ventajas en el uso de permisos transables
de emisién para controlar la contaminacién
proveniente de fuentes fijas:

a) Minimizacién de costos

b) Incentivos para innovacién tecnoldgica.

¢} Control sobre el total de las emisiones.

d) Oportunidades para los no-contaminantes.

a) La minimizacién de costos es la ventaja
maés clara de la implementacién de un sistema de
permisos transables para controlar la contamina-
cién. La figura 2 nos presenta un ejemplo de ello.

En ella se presentan los costos de abati-
miento de dos empresas A y B. La empresa A
produce 120 toneladas de emisiones al afio

FIGURA 2

Minimizacién de costos
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A. Emislones (tons./afio)

mientras que la B produce 90 toneladas. Una
regulacién directa tradicional obligaria a redu-
cir un 50% de las emisiones de cada una, es
decir, A deberia bajar a 60 toneladas y B a 45,
con un costo de US$ 1.200 en términos margi-
nales la tonelada al afio para A y un costo de
US$ 4.000 la tonelada al afio para B. Esto lleva
a que el costo marginal total de reduccién de
emisiones es US$ 5.200.

Si en este caso en vez de una regulacién
comando y control se tuviera un sistema de

Uss§

4.000

5.000
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B. Emislones (tons./aiio)

permisos de emision transables, en el cual la
empresa que tiene menores costos de abati-
miento pudiera superar el 50% su abatimiento,
traspasdndole su exceso a quien le resultare
mas caro disminuir la contaminacién, todo esto
a través de un crédito o una cuota, tendriamos
el mismo total de emisiones exigidas, 105, es
decir, el mismo beneficio ambiental, pero a
un menor costo. Con la empresa A producien-
do 40 toneladas de contaminantes y la empresa
B produciendo 65 toneladas, tendriamos las
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mismas 105 al afio, pero con un cesto de solo
US$ 3.000, el cual equivale al valor del permi-
so. Es decir, se produce un ahorro de costos
para la sociedad de casi un 40%.

Este ahorro es la mayor eficiencia que re-
sulta de aplicar el “principio equimarginal”,
que sostiene que la manera mas eficiente de
reducir emisiones de fuentes que enfrentan
distintos costos marginales de abatimiento de
sus emisiones es establecer politicas que per-
mitan a las fuentes reducir sus emisiones en
distinta proporcion hasta llegar a costos margi-
nales de reduccién equivalentes.

b) Los incentivos para la innovacién tecno-
l6gica se desprenden de este mismo principio.
Aquella empresa que pueda reducir sus emi-
siones a un menor costo podrd vender sus ex-
cedentes, razén por lo cual seguird buscando
tecnologias que le permitan ir més alla de lo
exigido por la autoridad ambiental. El desarro-
llo de innovacién tecnoldgica conduce en el

HR
3
R |

corto plazo a una mayor produccion de bienes
y servicios dado un mismo nivel de emisiones,
y en el largo plazo a metas més ambiciosas de
reduccién de emisiones debido al desarrollo de
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tecnologias mas limpias.
tanto, los permisos de emisién transables se
anotan una nueva ventaja respecto de los tradi-
cionales enfoques regulatorios de comando y
control pues una empresa que cumple una nor-
mativa vigente no tiene ningun incentivo por

desarrollar nuevas tecnologias.

c) Si bien las ventajas sefialadas anterior-
mente: a) minimizacién de costos y b) incenti-
vos para la innovacién tecnoldgica, se aplican
tanto para los permisos de emisidén como para
los impuestos pigouvianos a la contaminacién,
la creacién de un mercado de permisos de emi-
sién tiene una ventaja incomparable respecto
de los impuestos y esta es la de que permite un
control sobre el total de las emisiones, tal como
puede apreciarse en la figura 3.

FIGURA 3

Control sobre el total de las emisiones
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Bajo un SPET la autoridad decide el total de
emisiones permitidas. Se establece una oferta
mdxima (Q*), que puede ser el congelamiento del
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monto méximo que se ira reduciendo en el tiem-
Po si se estd ante una situacién de saturacion o
de contaminacién (Q* se movera hacia la izquier-
da, pues la oferta de permisos se ird reduciendo).

Ante una oferta limitada de permisos un
aumento en la demanda solo tendrd como con-
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Cantidad de permisos

secuencia un mayor costo de dichos permisos
de emisién, pero no un aumento en el nivel de
contaminacion.

La oferta se encuentra determinada por el
Gobierno o el Estado, de acuerdo al objetivo
de emisién meta global. A este control del to-
tal de emisiones no es posible llegar con
otros instrumentos de proteccién ambiental,
como normas de emisién o impuestos a las
emisiones.
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De pronto una politica que aparece como
sumamente liberal, de mercado, y que permite
reducir costos de abatimiento, como hemos
visto, también es sumamente estatista y fuerte
al dominar el Estado, a través de un ordena-
miento que debe ser transparente y claro, el
control total de las emisiones en un determina-
do lugar.

d) Una cuarta ventaja es el hecho de que
pueda aumentarse o restringirse la oferta de
permisos de la manera que la sociedad estime
mads conveniente. Grupos no gubernamentales
o ecologistas podrian, por ejemplo, mediante
colectas, obtener fondos necesarios para com-
prar permisos de emision, no usarlos, y asi ob-
tener una reduccién en los niveles totales de
emision.

Incluso, tal vez mas en teoria que pensando
en el caso de Santiago, el Estado podria actuar
como una especie de Banco Central de permi-
sos de emisién, reduciendo la oferta en casos
en que se quiera lograr metas més exigentes de
calidad ambiental, o aumentar la oferta en ca-
sos, por ejemplo, de recesién econémica o en
caso de comprobarse una compra de permisos
por parte de empresas internacionales que bus-
quen por esa via reducir la competitividad de
la industria local.

3. IMPLEMENTACION Y DISENQ DE UN SISTEMA
DE PERMISOS DE EMISION TRANSABLES (SPET)

3.1. Aspectos juridicos

a) Hay quienes se oponen a la creacién de
permisos de emisién por considerarlos una es-
pecie de reparticion de un bien comtn a todos
los hombres como lo es el espacio atmosférico.
Sin embargo, tal como lo describen Alessandri
y Somarriva, “el espacio atmosférico no es
cosa, sino un concepto de relacién en el tiem-
po. Dicese que es una continua e ilimitada ex-
tensién considerada como una entidad vacua
en la cual pueden existir y moverse las cosas
materiales y, por ende, los bienes corpéreos
que forman el objeto del derecho”?. Es decir,
no es el espacio sobre el cual se otorgan dere-
chos, sino mas bien estos derechos usan el es-

?  Alessandri R., Arturo; Somarriva U., Manuel; Vodanovic
H., Antonio; Curso de Derecho Civil. De. Nascimento,
1974, Santiago, p. 8.

pacio tal como cualquier otro derecho sobre co-
sas corporales.

Tampoco estamos en presencia de una li-
cencia para contaminar. Todo derecho sobre co-
sas corporales tiene limites y justamente un
permiso de emisién es una forma de establecer
limites a las emisiones. Si en determinados ca-
sos es mds efectivo que una norma tradicional
de comando y control, no existe fundamento
para ofenderse. Por el contrario, nada difiere
en términos éticos un permiso de emision de
un permiso de circulacion de vehiculos. Inclu-
so es mds, el permiso de circulacién tiene por
objetivo principal recaudar recursos para el
Fisco (no es mas cara para quien circula maés),
mientras un permiso de emisién tiene por obje-
tivo principal reducir las emisiones contami-
nantes y en la préactica si serd més caro para
quienes quieren emitir mds.

b) La Ley de Bases del Medio Ambiente es-
tablece un mandato para el Ejecutivo de enviar
al Congreso un proyecto de ley de SPET, que
disponga “la naturaleza y las formas de asigna-
cién, divisién, transferencia, duracién y demas
caracteristicas de los permisos de emisién tran-
sables” (articulo 48). Este mandato atin se man-
tiene incumplido y vigente. Evidentemente, era
intencion del legislador contar con una ley que
regule este instrumento de proteccién ambien-
tal y si bien se ha cumplido con la obligacién
formal de presentar al Presidente de la Repu-
blica los estudios técnicos sefialados en el arti-
culo 3 transitorio de la LGBMAS3, es deber del
Ejecutivo y constituye una tarea no cumplida,
el envio de un proyecto de ley scbre la materia.

c) El hecho que los permisos transables
sean mencionados en la LGBMA en el pérrafo
6° “De los planes de manejo, prevencion o des-
contaminacién” ha llevado a algunos juristas,
como es el caso del profesor Julio Lavin en su
informe para la CONAMA?Y, a sostener que el
SPET se aplicaria solo a casos en los cuales se
estuvieren desarrollando planes de prevencién
o descontaminacién.

3 Artlculo 3°.- Para los efectos previstos en el artfculo 48, la
Comisién Nacional del Medio Ambiente, dentro del pla-
zo de un afio contado desde la promulgacién de la pre-
sente ley, presentard al Presidente de la Repiiblica el es-
tudio técnico para la formulacién del proyecto de ley
que regule los permisos de emisién transables.

4  CONAMA, Permisos de Emisién Transables en Chile:
propuesta de sistema para los recursos aire y agua. Do-
cumento de trabajo N* 3. Serie Economfa Ambiental.
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Si bien este es un tema que serd resuelto
justamente cuando se dicte la ley de SPET, a mi
juicio la sefialada es una visién restrictiva del
mandato legal, pues los permisos de emisién
deben poder aplicarse a situaciones donde no
haya estado de saturacién o ni siquiera de la-
tencia, es decir, ni contaminacién ni inminente
peligro de que la haya. En otras palabras, a mi
juicio la futura ley SPET deberi ser aplicable
no solo en planes de prevencién y/o desconta-
minacién, sino también a situaciones de nor-
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Enla précnca esto se traduce en que perfec-
tamente se podrian establecer permisos de
emisién en cuerpos que requieran mayor pro-
teccién, como podria ser el caso de los lagos
Chungard o General Carrera, sin la necesidad
de que se superen las normas de una determi-
nada calidad de agua que también tiene que
ser cumplida por la laguna de Aculeo. Es decir,
el sistema puede ser bastante més amplio y de
mayor utilizacién que si solo se restringiera a
planes de prevencién y descontaminacién.

d) El aspecto juridico mds relevante por de-
terminar a través de la ley es la naturaleza juri-

dica de los pﬂ"msos de emisién. ;Estamos

frente a permisos, tal como lo expresa la Ley
de Bases del Medio Ambiente, frente a conce-
siones, 0 ante un dominio pleno?

En materia de permisos y concesiones exis-
te una gran variedad de conceptos, asociados
con distintos niveles de certeza juridica y al ori-

gen de su otorgamiento, Aur

tema que excede a este articulo, podemos enun-
ciar a grandes rasgos que existen dos grandes
categorias: permisos y concesiones. Un permiso
0 una autorizacién supone la existencia de una
prohibicién general respecto de la cual se hace
una excepcién expresa a favor del autorizado.
Una concesién, en cambio, supone un derecho
preexistente, el cual es sunplemente reconoci-
do por un acto administrativo. Al decir de Ver-
gara Blanco, “la diferencia fundamental para
distinguir dogmaéaticamente, en nuestra opi-
nion, entre una técnica y otra es el aspecto
apuntado: por un lado, mera prohibicién de
una actividad particular cuyo obstdculo es re-
movido en la autorizacién y, por otro, previa
publicatio en la concesién®”.
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Vergara Blanco, Alejandro. Concesiones de dormmo pu-
blico y caracterizacién de las concesiones mineras”. Re-
vista Chilena de Derecho, Vol. 16, N° 3, septlembre-dl-
ciembre 1989, p. 794.
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Si hace algun tiempo se entendia que un
permiso era una autorizacién eminentemente
precaria®, hoy en dia ese concepto ya no se sos-
tiene y el Derecho Administrativo ha ido ob-
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autorizaciones que otorgan una gran certeza
juridica y que permiten desarrollar inversiones
industriales tan importantes sobre la base de
permisos, como la gran mineria las ha realiza-
do sobre la base de concesiones. Un ejemplo de
estos permisos que otorgan suficiente certeza
juridica son las autorizaciones llamadas “califi-
cacién ambiental favorable” en el marco del
sistema de evaluacién de impacto ambiental.

Actualmente existe, como lo hemos sefiala-
do, un sistema embrionario de emisiones tran-
sables, denominado compensacién de emisio-
nes. Este mecanismo obedece a la misma logica
de un SPET,
zar de la misma flexibilidad que da origen a
una reduccion eficiente de las emisiones tran-
sadas. Las diferencias entre un SPET, clara-
mente definido por una ley, y un mecanismo
de compensacién de emisiones como el actual,
radican justamente en aspectos legales como la
falta de definicién de su naturaleza juridica, de
la forma en que se pueden transar y de las ca-
racteristicas del mercado en el que operan.

La Ley de Permisos de Emisién Transables,
por tanto, justamente debe transformar el ac-
tual e incipiente sistema de autorizaciones en
derechos reconocidos, que otorguen una mayor
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defendibles como derechos patrimoniales.
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3.2. Créditos v/s cuotas de emision

Para implementar un SPET existen dos op-
ciones, i) créditos de emisidn, y ii) cuotas de
emisién. El sistema de créditos de emisién es
aquel en que dos o mds fuentes son tratadas
como una sola, de manera de permitir a aque-
llas fuentes cuyos costos de abatimiento sean
menores, reducir sus emisiones en mayor for-
ma que aquella fuente cuyos costos de abati-
miento sean mayores. Esto permite aplicar el
principio equimarginal, por el cual dos o més

¢  Para Alessandri y Somarriva “El permiso es un acto uni-
lateral de la administracién, mediante el cual se autoriza
a un particular determinado para ocupar temporalmente
un bien piblico en beneficio exclusivo suyo, sin crearle
derecho alguno”. thid, Op. Cit. pp. 126-127,
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fuentes hardn esfuerzos distintos de desconta-
minacién hasta llegar a costos marginales de
abatimiento idénticos. Quienes hayan reducido
mas sus emisiones compensardn a quienes re-
dujeron menos. De esta manera el sistema de
créditos permite cumplir una meta al menor
costo posible.

Las cuotas de emisidn, por su parte, se otor-
gan luego de establecer un limite agregado de
emisiones, las que se congelan. E] valor de esas
cuotas se mantendré en el ‘dempo st se trata de
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si se trata de una zona saturada, hasta cumplir
con las metas de calidad ambiental establecidas,
tal como ocurre con el Reclaim en California.

En Santiago, como veremos, existe un hibri-
do que opera sobre la base de un sistema de
créditos, a través de la compensacién de emi-
siones de dos o mas 1ut:u|.ca, PETO al mismo
tiempo se ha establecido un limite agregado,
propio del sistema de cuotas, al haberse conge-
lado las emisiones desde la dictacion del D.4

del Ministerio de Salud, el afio 1992.
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4.1 Mecanismo de compensacién de emisiones

En Chile, el sistema embrionario de permi-
sos de emisién se debe al D.5. N° 4/92 Minsal,
que fue dictado como parte del primer plan de
descontaminacién, por la Comisién Especial
que se formé para tal efecto. Opera sobre la
base de créditos, de compensaciones entre
fuentes. Ademaés, desde 1992 las emisiones se
congelaron, es decir, toda fuente nueva que re-
quiera generar nuevas emisiones de material
particulado debe compensar esas emisiones en
un 100%, esto es, retirar de fuentes existentes
un equivalente a sus nuevas emisiones. Este
congelamiento equivale a fijar un limite agre-
gado de emisiones, por eso es que hemos afir-
mado que el sistema vigente en Chile es un
hibrido de créditos y cuotas.

Esta disposicién, que hasta el momento
solo rige para emisiones de material particu-
lado, y solo permite compensar emisiones
provenientes de calderas industriales, opera
dela siguiente manera: (i) existe una norma de
emision que establece un méximo a emitir por
cualquier fuente (112 mgr/m3) y (ii) establece
ademds un cupo de emisiones para dichas
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fuentes, el cual puede ser objeto de compensa-
ciones y que obedece a la siguiente férmula:

Cupo de
emisién: ED = caudal (m?/hora) x 50 mgr/m3 x 24 (horas/dfa)

En esta férmula ED corresponde a la emi-
si6n diaria inicial que se le reconoce a toda
fuente, que es el producto de su caudal, por un
nivel de concentracién y por las 24 horas que
puede funcionar al dia. Nétese que el nivel de

concentraciones es més bajo que el de la norma
de emisién.

Una fuente que no pueda cumplir con su
cupo de emisién, cuya concentracion se va re-
duciendo progresivamente como fruto de los
planes de descontaminacion, va a tener que ob-
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cién tecnolégica o por menor produccidn, tenga
un excedente en su cupo de emisién o emisio-
nes diarias iniciales. Esta empresa que se excede
en su cupo podra superar la concentracion de
50 mgr/m? con la cual se calcula su emisién
diaria inicial, pero nunca podra superar la nor-
ma de 112 mgr/m?3, que es la norma de emisién.

4.2 Evaluaci6n del sistema vigente

El mecanismo de compensacién de emisio-
nes se encuentra operando activamente. Du-
rante 1999 se autorizaron 24 compensaciones
por parte del Servicio de Salud Metropolitano
del Ambiente (Sesma), por un total de 346 ki-
los/dia, y en los tres primeros meses del 2000
ya se habian autorizado 12 operaciones por un
total de 58,4 kilos/dia. Mas atin, a junio del
2000 se encuentran pendientes 43 solicitudes
de compensaciéon que pueden incrementar el
total transado en lo que va corrido del afio en
133.74 kilos/dia’.

Pero la operacién del sistema no se encuen-
tra exenta de dificultades. En primer lugar, en
el D.5 N° 4/92 se entendia que todas las fuen-
tes fijas puntuales a diciembre de 1992 estarian
dentro del sistema, perc en la préctica se ha
reducido a las calderas industriales, que repre-
sentan menos del 50% de las emisiones indus-
triales, quedando fuera del sistema los proce-

7 Informacidn proveida por el Programa de Control de
Fuentes Fijas (PROCEFF), SESMA, 6 de junio de 2000.

RevisTA DE DERECHO ADMINISTRATIVO EcoNOMICO



PERMISOS DE EMISION TRANSABLES Y EL CONTROL DE LA CONTAMINACION ATMOSFERICA EN SANTIAGO 481

sos industriales. Para que estos puedan ser in-
corporados se requieren normas de emisién es-
pecificas que definan cémo medir sus emisiones
a fin de establecer las metas correspondientes.

En segundo lugar, existe una subestimacion
de los requisitos de seguimiento y, por lo tanto,
una subestimacién de los costos asociados a fisca-
lizacion (enforcement). Tercero, la institucionalidad
responsable, el Servicio de Salud Metropolitano
del Ambiente, no dispone de los recursos huma-
nos y econémicos que requiere. Finalmente, el sis-
tema carece de la claridad necesaria para que
haya un mercado operando de manera eficiente.

Pese a estas limitaciones, el mecanismo de
compensacién de emisiones constituye una ex-
periencia sumamente positiva, que ha permiti-
do a los industriales cumplir con las metas mas
exigentes del nuevo plan de descontaminacion
y aprovechar las ventajas de la llegada del gas
natural, todo lo cual ha significado una impor-
tante disminucién en la responsabilidad de los
industriales en el problema de la contamina-
cion de Santiago.

5. SPET Y PLAN DE DESCONTAMINACION
DE LA REGION METROPOLITANA

a) Area de Aplicacién Geografica:
Zona Saturada

Un elemento esencial y primario de un SPET
es la delimitacion del drea de interés, o cuél es

el drea que hay que definir. Para Santiago esa
definicién esta hecha desde el momento que
el Gobierno decreta Zona Saturada a toda la
R.M., y no solo a la ciudad o a la provincia de
Santiago. Consiguientemente, las normas del
plan de descontaminacién se deben aplicar so-
bre toda la regién. Adicionalmente, cabe recor-
dar que en la Regién Metropolitana los vientos
tienen un sentido inverso durante el dia y du-
rante la noche, razén que justifica controlar
emisiones tanto en el sector norte como en el
sur de la ciudad.

No cabe, por tanto, como si se justifica en
otras ciudades, asignar un valor distinto a las
emisiones dependiendo de su procedencia,
pues en el caso de la Regién Metropolitana, las
emisiones generadas en cualquier punto de la
regién pueden tener un impacto sobre la ciu-
dad, lo cual significa obviamente un mayor
dario ambiental. Ademads, el no discriminar el
valor que se asignha a las emisiones segiin su
procedencia contribuye a dar mayor simpleza
al sistema, el cual requiere que las normas sean
claras y sencillas.

b) Caracterizacién de las Fuentes Fijas

Un segundo elemento en la implementa-
cidon de un SPET corresponde a la definicién
del universo de fuentes que participara del sis-
tema.

En este inventario de fuentes fijas en la Re-
gién Metropolitana, ordenadas por nimero de

FIGURA 4

Fuentes fijas registradas en la Regién Metropolitana (4.348 fuentes, agosto 1996).

Procesos
865 (20%)

Panaderias
1.013 (23%)

Fuente: CONAMA Regién Metropclitana
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Calderas
industriales

Calderas de calefaccion
1.364 (32%)
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fuentes, se puede apreciar que del niimero de
fuentes existentes a esa fecha, un tercio son cal-
deras de calefaccion, es decir fundamental-
mente oficinas y calderas domiciliarias, y el
resto se divide casi en iguales partes entre pa-
naderias, procesos industriales y calderas in-
dustriales. No obstante, si analizamos la canti-
dad de emisiones que generan esas fuentes,
existe un cambio bastante significativo en la

distribucién, pues las calderas de calefaccién
pasan a emitir solo un 5% del total del material
particulado, las emisiones de las panaderias
solo representan un 1%, y lo interesante es ver
que en realidad las emisiones de material par-
ticulado fundamentalmente corresponden a
emisiones de calderas y de procesos indus-
triales, es decir de medianas y grandes fuentes.
Esto puede observarse en la figura 5.

FIGURA 5

Emisiones anuales de material particulado por tipo de fuente

Procesos
55%

Panaderias

Fuente: CONAMA Regién Metropolitana.

La figura 6 muestra las emisiones acumula-
das de las principales fuentes fijas emisoras.
Como es posible observar, la mayoria de las
emisiones se concentran en un nimero reducido
de fuentes: el 10% de las fuentes fijas puntuales
es responsable de casi el 90% de las emisiones
totales, mientras que el 1% mds contaminante,
es decir 45 fuentes, genera cerca del 50% de las
emisiones de material particulado. Esta con-
centracién en la emisiéon de contaminantes
puede ser incluso mas aguda si lo que conside-
ramos no son emisiones de material particula-
do sino gases como los éxidos de nitrégeno.

¢) Plan de Prevencién y Descontaminaci6n
Atmosférica de 1a Regién Metropolitana
(PPDA)

La alta concentracién de emisiones de fuen-
tes fijas en unas pocas fuentes y la experiencia

Calderas
industriales

39%

Calderas de
calefaccién

1% 5%

FIGURA 6

Emisiones anuales acumuladas
del primer 10% de fuentes activas

Emisiones (%)

Porcentaje de Fuentes Activas (%)
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del mecanismo de compensaciones fueron fac-
tores considerados en la elaboracién del Plan
de Descontaminacién de la Regién Metropoli-
tana.

Primero, se opt6é por una estrategia distinta
para material particulado que para gases. Para
el caso del material particulado, el PPDA se

lantea la meta de reducir las emisiones en un
50% al afio 2005. En el caso de las calderas in-
dustriales esto equivale a reducir de 4 ton./dia
que se emitian en 1997, a 2 ton/dia en la fecha
sefialada. Para lograr esto, el PPDA establece
concentraciones més bajas en la forma de célcu-
lo de las emisiones diarias permitidas a cada
fuente, el cupo de emision de dicha fuente (ex-
plicado antes en 4.1), mediante la modificacién
del D.S. N® 4/92 del Ministerio de Salud. En
consecuencia, por la via de reducir la concen-
tracién base del cdlculo de 56 mgr/md a 50
mgr/m3 el 2000 y a 32 mgr/m? el 2005, lo que
se hace en la practica es reducir el nivel agre-
gado de emisiones permitidas, reduciendo el
valor de cada permiso de emisi6n.

Una segunda medida del PPDA es incorpo-
rar, en forma urgente, los procesos industriales
al sistema de compensaciones, dictando nor-
mas especificas que les permitan transar sus
emisiones de material particulado tal como lo
han venido haciendo hasta ahora las calderas
industriales. Recordemos que estos procesos,
que requieren normas especificas, son respon-
sables aproximadamente de un 50% de las emi-
siones de fuentes fijas. Estas normas son fun-
damentales para ampliar el universo de
fuentes que puedan compensar sus emisiones,
dando un cardcter mds competitivo al sistema
y permitiendo asi ganar todas las ventajas en
eficiencia con €l asociadas. Sin embargo, y pese
a que dichas normas fueron incorporadas en el
Tercer Programa Priorizado de Normas de la
CONAMA, su tramitacién se encuentra sus-
pendida, sin ni siquiera haber dictado el ante-
proyecto de consulta de la propuesta normativa
correspondiente. El atraso sefialado ciertamente
es injustificable en una zona saturada como la
Regidén Metropolitana.

Tercero, para las fuentes grupales se esta-
blecen exigencias bastante flexibles tomando
en consideracién que su niimero y participa-
cion en las emisiones es poco significativa. El
PPDA establece algunos incentivos claros para
este tipo de fuentes, dependiendo de la tecnolo-
gia que utilicen. De esta manera, si las pequenas
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fuentes se convierten a gas licuado o gas natu-
ral, se eximen de acreditar sus emisiones de
material particulado, lo que elimina los costos
no menores de un muestreo isocinético anual,
ademds de evitar verse sometidos a controles
periddicos por organismos fiscalizadores. Para
aquellas fuentes que utilizan combustibles se-
milimpios, entiéndase diesel y kerosene, el
PPDA incorpora mecanismos mds simples de
acreditacion de emisiones.

A nivel de emisiones de gases, hoy dfa exis-
te la contradiccién de que estamos saturados
por gases, pero no existen normas de emision
para este tipo de contaminantes en la indus-
tria. Luego, la estrategia de control de la conta-
minacién para fuentes fijas es bésicamente la
misma que para material particulado: combi-
nar normas de emisién con mecanismos de
compensacion de emisiones. La norma de emi-
sién es un criterio de decencia. Se podria soste-
ner que rigidiza el sistema de compensacién de
emisiones o de transaccién de emisiones, pero
en general es importante tener un criterio de
decencia bdsicamente por dos objetivos. Prime-
ro, evitar impactos locales, ya que si hubiera
una gran concentracién de permisos de emi-
sién podria haber impactos locales. Segundo,
para evitar también la concentracién econémi-
ca de permisos de emisién que se ha producido
en algunos paises, por ejemplo en Nueva Ze-
landia con los permisos de pesca, cuyo merca-
do de cuotas si bien ha funcionado bien, ha
existido una gran concentracién de permisos
en grandes industrias, lo que ha obstaculizado
el desarrollo de otras empresas.

Ahora, junto con la norma de emisién para
gases, que es como un criterio de decencia y
una norma generalmente facil de cumplir, debe
desarrollarse también un mecanismo de com-
pensacion de emisiones. Para realizar la asigna-
cién inicial de los permisos y definir el nivel
agregado de emisiones, CONAMA contraté
consultorias destinadas a definir los criterios
que exijan a las empresas declarar sus emisiones
de gases por los cuales nos encontramos satura-
dos o latentes, sin embargo, tampoco ha habi-
do avances en los tultimos dos afios en esta ma-
teria, tal como el PPDA lo comprometid®.

8  Las propuestas normativas incorporadas al Tercer Pro-

grama Priorizado son las siguientes: Normas de Emisién
(fuentes estacionarias) para oxidos de nitrégeno (NOx),
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Cuarto, la compensacién de emisiones en
un 100% en zonas saturadas no es suficiente,
pues se requiere reducir el nivel agregado de
emisiones. Compensaciones de un 100%, es de-
cir, que cada nuevoe kilo generado deba retirar
un nuevo kilo, es aconsejable para zonas laten-
tes, pero insuficiente para zonas contaminadas.
Por esto el PPDA establecid, como criterio de
sustentabilidad, que las compensaciones en la
Regién Metropolitana deben ser, a partir de
la publicacién del plan, de un 120% para las
fuentes nuevas, esto es, por cada 10 kilos diarios
que se quieran generar en la region, deberan
retirarse 12 kilos diarios®.

En otras palabras, la reduccién de emisiones
contenida en el PPDA es doblemente efectiva.
Por un lado, se reducen las concentraciones que
permiten calcular las emisiones diarias, y por
ofro, se obtiene una ganancia para la cuenca de
un 20% en cada compensacién de emisiones.
Ciertamente, esta efectividad en la reduccién de
emisiones no seria posible con ningun otro ins-
trumento de politica ptiblica.

d) Las Compensaciones que el PPDA
No Permitié

Durante la preparacién del PPDA en vigen-
cia, los organismos representativos del sector
industrial, particularmente la Sociedad de Fo-
mento Fabril (SOFOFA) y la Cdmara Chilena
de la Construccién solicitaron incorporar la po-
sibilidad de compensar las emisiones de las
fuentes fijas mediante el abatimiento de otras
emisiones, particularmente las fugitivas, a tra-
vés de compromisos de pavimentacién o fores-
tacion. La idea bésicamente es permitir a los
industriales enfrentados a altos costos margi-
nales de reduccién para cumplir con las nue-
vas metas del PPDA reducir las emisiones de
material particulado por la via de mecanismos
més baratos como la pavimentacién de calles,

compuestos orgdnicos voldtiles (COV) y mondxido de
carbono (CO) en la industria de cemento, vidrio, acero,
calderas y turbinas, para la Regién Metropolitana.

9 La gran mayorfa de las compensaciones realizadas en el
dltimo tiempo, o cuya autorizacién se encuentra pen-
diente, son por un 120%, lo que significa una constante
reduccién del nivel total de emisiones permitidas en la
cuenca, con el consiguiente mejoramiento en la calidad
del aire (fuente: Programa de Control de Fuentes Fijas,
Servicio de Salud del Ambiente, RM).

especialmente si se considera el alto porcentaje
que representan las emisiones de polvo en sus-
pensidén en el inventario de emisiones del plan.

Sin embargo, la negativa de la autoridad
ambiental se fund6 en dos razones. La primera
es la mayor toxicidad del material particulado
proveniente de fuentes fijas que el polvo en
suspensién. Su dimensioén es menor, penetran-
do directamente al sistema respiratorio y san-
guineo, ademés de contener sustancias que
provocan bastante dafio a la salud, como meta-
les pesados. Pero si bien este argumento se po-
dria rebatir con la idea de fijar una tabla de con-
vertibilidad por la cual para compensar un kilo
de emisiones industriales se deba abatir una
cantidad bastante mayor de polvo en suspen-
sién, el otro argumento para fundar la negativa
es determinante. Este se refiere con la idea fun-
damental de que para que la compensacién de
emisiones sea un instrumento de descontamina-
ci6n, las emisiones deben estar congeladas a un
nivel global, agregado, para toda la cuenca. Y
este no es el caso de las emisiones fugitivas.

Se podria intentar congelar todas las emi-
siones de la region, pero la dificultad practica
de hacerlo es enorme. Siempre habrd calles de
tierra por pavimentar y mientras la ciudad no
tenga su crecimiento completamente congela-
do, permitir compensar emisiones industria-
les por emisiones fugitivas solo va a producir
un descongelamiento de las emisiones indus-
triales, esto es, no solo mas emisiones sino
que ademds el fin del sistema de compensa-
cién de emisiones. En vez de potenciar este
mecanismo se habra dictado su sentencia de
muerte.

6. LECCIONES PARA EL NUEVO
PLAN DE DESCONTAMINACION

El Plan de Prevencién y Descontaminacién
aposté por un perfeccionamiento y ampliacién
del actual sistema de compensacién de emisio-
nes, a fin de poder cumplir las exigentes metas
establecidas para descontaminar la ciudad de
Santiago. La efectividad de la estrategia seguida
(por cierto aiin insuficiente) queda reflejada en
los resultados de la auditoria internacional a la
cual fue sometido dicho plan, la que informé
que “en el periodo 1997-1999 las tasas reales de
reduccién de emisiones de PM10 y CO en San-
tiago habrian superado los establecidos en el
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PPDA” y que “una estimacién gruesa del avan-
ce general del PPDA es del orden del 25% de la
efectividad total del plan a diciembre de
1999710,

Sin embargo, la intencién manifestada en el
plan de continuar profundizando y ampliando
el sistema de compensacién de emisiones dic-
tando las normas pertinentes que permitan con-
siderar las emisiones de material particulado de
los procesos industriales y de gases tanto para
calderas como para los procesos mas relevantes,
ha quedado en el papel por la demora en la dic-
taciéon de las normas complementarias requeri-
das. La revisién del PPDA prevista para este
afio no puede pasar por alto este punto.

La industria ha realizado una fuerte reduc-
cién en sus emisiones de material particulado,
especialmente desde la dictacién del PPDA. La
llegada del gas natural y la existencia de un
sistema de compensacidn de emisiones ha per-
mitido que el cumplimiento de las metas (es ele-
vado el nimero de fuentes que ya se encuentra
cumpliendo las metas establecidas para el afio
2005), a un costo bastante menor del estimado
iniclalmente. Es importante reconocer este es-
fuerzo y enfocar las medidas del nuevo ylau en
aquellos sectores més rezagados, especialmen-
te el transporte, tanto piblico como privado.
Pero también es necesario seguir adelante con
la ampliacién y perfeccionamiento del sistema
de compensacion de emisiones. De esta expe-
riencia depende en gran medida el futuro Sis-

tema de Permisos de Emisidn Transables
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(SPET) que debe ser discutido en el Congreso,
el cual estd llamado a ser un importante ins-
trumento de proteccién ambiental.

La implementacién de un sistema de permi-
sos transables y/o compensaciones de emisio-
nes permite controlar el total de las emisiones
proveniente de las fuentes industriales, lo que
contrasta con otro tipo de instrumentos de regu-
lacién y agentes contaminantes del aire que no
permiten controlar sus emisiones totales. En el
caso de los instrumentos de comando y control
e impuestos a la contaminacién, solo pueden li-
mitarse las emisiones de cada fuente emisora,
pero no la suma de las emisiones de todas las
fuentes. Tal es el caso, por ejemplo, de las medi-
das impuestas a fuentes méviles y difusas en la

1 Auditorfa Internacional al Plan de Prevencién y Descon-

taminacidn de la Region Metropolitana. CONAMA. 2000,
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Regién Metropolitana, las que han debido en-
frentar normas exigentes, pero al aumentar el
niimero de fuentes sus emisiones proporcional-
mente han seguido creciendo. Tal es el caso del
.................
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transito y del crecimiento de la ciudad.

Un SPET permite dar flexibilidad en la dis-
tribucién de costos de abatimiento entre las dis-
tintas fuentes industriales. La razén es que
aquellas fuentes que tengan menores costos
marginales de reduccién de sus emisiones po-
drdn generar permisos que serdn adquiridos
por fuentes que enfrenten costos de abatimiento
mucho mayores. Los ahorros de costos, la adop-
cién de tecnologias méds limpias y el incentivo a
desarrollar innovaciones en abatimiento son al-

gunos de los beneficios del sistema.

Cabe destacar que el desarrollo de un me-
canismo de compensaciones, como el que ac-
tualmente se estd implementado en la Region
Metropolitana, sienta las bases para una Ley
de Permisos de Emision Transables, v permite

avanzar en el desarrollo de un SPET, aun cuan-
do la ley no entre en vigor.

Finalmente, la implementacion y desarrollo
de un SPET en la Regién Metropolitana es una
experiencia pionera en América Latina, la cual
puede generar una serie de lecciones para otros

pnu:m: de la recidn v sitiia a nuestro pmq en la
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vanguardia de la proteccién del medio ambien-
te alrededor del mundo. Es indispensable seguir
avanzando en esa direccién.
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