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l. I ntroduccion

Muchas actividades productivas son generadoras de residuos que se consideran con
potencial para dafiar la salud humana y € medio ambiente. Pero, las llamadas substancias
“tdxicas’ o “peligrosas’ o “especiaes’ tienen la caracteristica de que son capaces de infligir
dafios significativos aunque se entre en contacto con una muy pequefia fraccion de éstas®. En
general, se consideran residuos de este tipo a aquellos que son inflamables, infecciosos,
Venenosos, corrosivos, etc. Esto incluye habitualmente a los desechos médicos también
[lamados “ patoldgicos’ (como los provenientes de restos de cultivos de laboratorio, residuos
de quiréfano y otros elementos impregnados con sangre) y alos radioactivos.

Se estima que aproximadamente 95% de todos |os residuos peligrosos son generados
por industrias que tienen que ver con cuatro tipo de substancias (Guruswamy y Hendricks,
1997): i. metales toxicos (plomo, mercurio, etc. que se liberan con la quema de petréleo o
carbén y en actividades productivas como la produccion de cemento o la extraccion de
minerales en canteras), ii. petroquimicos, iii. pesticidas, y iv. materiales radioactivos. Mas
especificamente, a nivel de laindustria, puede establecerse que €l “ranking toxico” (de mayor
a menor grado de contaminacion) es. petrolera, quimica, petroquimica, siderurgica,
curtiembres, textil, pinturas, frigorificos, y estaciones de servicio (Carraray Sevitz, 1996).

Pero, los agentes gque tienen que ver con |os residuos peligrosos no son solamente las
empresas generadoras, SiN0 que pertenecen a tres categorias basicas. i. Generadores. generan
los residuos, habitualmente como resultado de un proceso industrial o de la provision de
servicios (como los hospitalarios), ii. Transportistas. transportan los residuos de un generador
a un operador, y iii. Operadores. reciclan, tratan, guardan (generalmente en tanques
especiales), o disponen de los residuos (por giemplo, en rellenos sanitarios que una vez llenos
son tapados con materiales aislantes, o inyectando dichos residuos a pozos subterraneos a
miles de metros de profundidad).

Como en todo caso en que hay posibilidades de que se generen externaidades, de no
establecer algun tipo de politica con respecto a los residuos peligrosos, se llegaria a que su
generacion, transporte y tratamiento difieran de lo 6ptimo?. Por ende, merece la pena analizar
s las politicas actuamente vigentes en la Argentina a nivel nacional, y en la provincia més
importante del pais (la Provincia de Buenos Aires) pueden impulsar un manegjo eficiente de
los residuos peligrosos. En ese sentido, la politica de residuos peligrosos se encuentra en un

1 El no acuerdo con respecto a la denominacion de estos residuos no esta limitado a las distintas palabras
utilizadas para describirlos en las varias leyes sobre el tema en Argentina, sino que es comin a otros paises del
mundo. Asi, por ejemplo, en Estados Unidos y en Tailandia se habla de residuos peligrosos, mientras que en
Alemaniay Malasia de residuos especiales (ver Probst y Beierle, 1998). Los mismo es cierto para los distintos
paises dentro de la Union Europea (ver UE, 1996).

2 |_os operadores son usualmente |lamados en inglés TSDs por: “ Treatment, Storage and Disposal facilities’. En
el resto del trabajo, se usa el término “tratamiento” de residuos para referirse de manera abreviada a estas tres
actividades.
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momento particularmente critico por dos temas fundamentales. a) por un lado, la Provincia de
Buenos Aires prohibe la importacion de residuos “ especiales’ mientras que la Capital Federal
no tiene plantas propias de tratamiento, por 1o que los residuos generados en la Capital no
pueden enviarse para su tratamiento a donde seria més natural hacerlo por su localizacion
geogréfica sino que debe transportarse por ruta nacional a provincias como la de Santa Fe,
Cordoba o Entre Rios (por lo menos hasta tanto todas las provincias prohiban la importacion
de residuos), y b) existe actualmente un convenio entre la Provincia de Buenos Aires y la
Nacién por la cual la primera le coparticipa a la segunda 10% de la tasa fija que cobra por la
fiscalizacion de residuos peligrosos para garantizar €l traspaso de las empresas que operan en
Buenos Aires del registro nacional a provincial. Por ende, hay dos temas candentes a analizar
en la regulacién de residuos peligrosos que tienen que ver con e federalismo ambienta v,
aunque en menor medida, con € tipo de instrumentos de politica que se usan paraintentar que
la generacion, transporte y tratamiento difieran sean optimos.

Para llevar a cabo dicho andlisis, la parte |l de este trabajo empieza repasando 1os
argumentos a favor de la centralizacion y la descentralizacion en cuanto a las politicas
ambientales, y dentro de esto, la particularidad del caso de los residuos peligrosos. Luego, la
parte |11 revisa los posibles tipos de regulacién ambiental (instrumentos de “orden y control”
y los “basados en e mercado’) y, en especial, los instrumentos de politica ambiental
usualmente utilizados para los residuos peligrosos (estdndares, tasas o impuestos, subsidios,
sistemas de responsabilidad objetiva, y de difusion de informacién). Luego de haber sentado
las bases tedricas del tema de federalismo ambienta y los instrumentos de regulacion, la
seccion 1V revisa experiencias concretas sobre e tema en tratados internacionaes y
regionales asi como el caso de los Estados Unidos. Posteriormente, la parte V del trabao
estudia la normativa sobre el tema en la Argentina a nivel nacional y en la provincia de
Buenos Aires. Tanto en la seccion IV como en laV, se pone especial énfasis en la experiencia
de coordinacién de las regulaciones respectivas entre distintos gobiernos o niveles de
gobierno y en €l tipo de instrumentos de politica que se han utilizado. Finalmente, la seccién
V1 del articulo establece las conclusiones y recomendaciones de este estudio.

Il. Federalismo ambiental en el caso de los residuos peligrosos

Una divisién clara de responsabilidades entre el gobierno naciona y los gobiernos
locales es clave para una politica ambiental coherente en general. Pero, es particularmente
importante para €l caso de |os residuos peligrosos ya que éstos tienen la caracteristica Unica de
gue, transportandolos, es posible separar |as externalidades negativas que puedan causar, de la
ubicacion fisica de su generador (distinto es el caso de la contaminacion del agua o del aire,
paralas cuales e unico transporte posible es € del medio ambiente natural).

Por ende, vale la pena pensar en qué medida es preferible delegar més la
determinacion de las politicas ambientales a los gobiernos locales en vez de confiar a las
autoridades ambientales nacionales la determinacion de politicas aplicables a todo € pais.
Existen diversos argumentos en favor de mas o menos intervencion nacional en la politica
ambiental.
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1. Argumentos en favor dela autoridad de |os gobiernos locales

Los argumentos en favor de la autoridad de los gobiernos locales son basicamente los
siguientes:

a) Dado que los habitantes de distintas regiones pueden tener diferentes gustos por la
caidad ambiental, se argumenta que los estdndares no tienen por qué ser
uniformes en todo el pais. También puede darse que los costos de reducir la
contaminacion sean muy distintos en un lugar que en otro 0 que la capacidad del
ambiente para asimilar la contaminacion sea diferente, y que eso justifique la
adopcion de diferentes criterios®. Esto puede visualizarse en lafigura 1, en e cual
laregidon 1y laregion 2 tienen diferentes percepciones del dafio marginal social
debido a los residuos (DMAYS) y diferentes costos de reducir la generacion de
residuos o tratarlos (CMA). Como se ve, entonces, las cantidades de residuos
permitidas deberian ser distintos para cada una de las zonas.

Figura 1. Fijacion de residuos per mitidos con distintos “ gustos’ y distintos

costos
$ DMAS;
DMAS,
CMA;,
CMA>
Residuos

3 Uno delos articul os méas famosos que avalan este argumento es Peltzman y Tideman (1982).
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b) Cuanto més cerca del problema se regula, existe mayor presion politica para hacer
los cambios necesarios, y por eso deberia ser més facil llegar a soluciones
innovadoras y concretas a un nivel de gobierno més bajo®.

c) Finamente, se cree que los gobiernos locales pueden gercer un mejor control de
los problemas ambientales ya que tienen un conocimiento mas cercano de las
instalacionesy actividades en €l &reay por ende de su potencia contaminante.

2. Argumentos en favor de que la autoridad del gobierno nacional

Los argumentos en favor de que la autoridad del gobierno naciona fije estdndares
minimos paratodo el pais, en cambio, pueden agruparse del siguiente modo:

a) Cuando existen problemas de contaminacion interjurisdiccional (por ejemplo, por

el transporte de residuos), las normas locales costeadas por alguna jurisdiccion se
convierten en beneficiosas para otros, y esto crea un claro desincentivo para
adoptarlas®.
Este es e argumento més claro en favor de la necesidad de una politica ambiental
federal ya que esta basado en €l principio de que la provisiéon de bienes publico o
la regulacion de actividades que generen externalidades debe hacerse en la
jurisdiccion que abarque todos los costos y 1os beneficios de los mismos.

b) Es necesario evitar la “competencia destructiva’ (“race to the bottom”) entre los
gobiernos regionales para atraer inversiones a costa de menores estandares
ambientales, aunque &l problemadel que se trate sea puramente local °.

Sin embargo, este argumento ha venido sufriendo serios embates por al menos tres
razones. i. existen trabgjos empiricos que intentaron captar e efecto que las
politicas ambientales locales tienen sobre la eleccién de localizacion de las
empresas que demostraron que no hay evidencia de gque éstas eviten los estados
con estandares ambientales més estrictos (por ejemplo, Levinson 1996), ii. la

“ En esta linea de argumentacion esta la idea famosa de Tiebout (1956) por la cual la gente elige el lugar donde
reside y asi (“votando con los pies’) impulsa una provision eficiente de los bienes publicos locales (aqui, la
calidad ambiental por menos residuos).

®> Aunque desde ese punto de vista se puede justificar la intervencion nacional en cualquier problema ambiental
ya que también puede haber externalidades si hay gente en otros lugares a quienes les gusta que se cuide el
medio ambiente (por g emplo, mucha gente estaria dispuesta a pagar por conservar un pargue naciona aunque
nunca sufran su contaminacién porque viven lejos de él y no lo visitan nunca).

% Esto Ileva a la defensa de estandares nacionales minimos como en Cumberland (1981). Para otro andlisis de
este punto, ver Oatesy Schwab (1988) y Markusen, Morey y Olewiler (1995).

" La justificacion més clara de porqué no hay un impacto en la localizacién es el hecho de que los costos
ambientales son muy bajos en relacién a otros costos como los laborales. De hecho, paralos Estados Unidos, los
costos debidos a | as regulaciones ambiental es se estiman entre 2 y 3% de |as erogaciones totales (ver al respecto
Graham 1998 y Jaffe et a 1995).
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d)

poblacion ha cambiado hacia una actitud més “pro-ambiente”, por lo cual medidas
como bagjar estandares ambientales para atraer inversiones cada vez parecen mas
impopulares, y iii. existe cierta evidencia en algunos paises de que los estados
tienen normas més estrictas que las federaes, 1o cua estaria Igos de poder ser
asociado con la consecuencia de “competencia destructiva’ entre los gobiernos
subnacionales.

Estos tres argumentos llevan a pensar que lo contrario de “race to the bottom”
parece suceder, especialmente en € caso de residuos peligrosos. En realidad se
piensa que se da “race to the top”, ya que la descentralizacion lleva no a estandares
ambientales excesivamente laxos sino por € contrario a estandares excesivamente
estrictos. Esto es asi debido a que en realidad los estados propician politicas de
proteccion de su medio ambiente y por eso més bien “compiten por limpieza’. En
el caso de los residuos, este tipo de politicas se llaman “Not in my back yard” o
“NIMBY” ya que buscan no atraer residuos desde otras jurisdicciones. Las
politicas NIMBY han llevado en agunos paises a la creacion de impuestos al
tratamiento de los residuos, cambiando asi los movimientos de los mismos entre
las distintas jurisdicciones (decreciendo el envio a estados con mayores impuestos
y aumentando el de estados con menores impuestos).

Un esquema nacional comun le otorga mayor simplicidad para el cumplimiento a
las empresas que tienen actividades en varias jurisdicciones. También hay
argumentos de que la nacion puede tener economias de escala en la
administracion y el disefio de las normas ambientales

Otra judtificacion para € disefio de la politica ambiental a nivel naciona es la
miopia intertemporal de los gobiernos subnacionales causada por la movilidad
geografica de sus habitantes (ver Oates, 1998).

Sin embargo, la debilidad de dicho argumento es que cualquier disminucién en las
exigencias ambientales deberia verse reflgjada en baas en los vaores de las
propiedades hoy que si afectarian a los habitantes (y mas teniendo en cuenta que
algunos de €ellos las venderan para mudarse a otro estado), no dandose asi €
“efecto miopia’ 8.

En sintesis, se puede decir que desde € punto de vista de la teoria econdmica, segin €l
tipo de problema es mas conveniente descentralizar o centralizar su regulacion. Para € caso
de los residuos peligrosos, es bastante claro que € argumento de contaminacion
interjurisdiccional y de competencia entre los gobiernos subnacionales es importante, por 1o
gue (como se vera mas adelante) en la mayoria de los paises €l disefio de su regulacion se
hace a nivel federal y luego se implementa a nivel local para aprovechar las ventagjas de mayor

8 Ademés, claramente, aunque fuese verificable, dicha miopia no pareceria ser muy relevante para paises como
Argentinaen el cual lamovilidad es baja.
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conocimiento del problema por parte de las autoridades y el gercicio de mayores presiones
por parte de |os votantes®.

[11.  Tiposderegulacion de residuos peligrosos

Ahora bien, una vez que se andizan los roles de los gobiernos nacionaes y
subnacionales, es igualmente importante para hacer una evaluacion critica de cualquier
regulacion, analizar cudles son los posibles instrumentos de que se dispone.

Historicamente, la politica ambiental se ha basado en mecanismos de regulacion
directa Esto es, instrumentos de “orden y control” (o CAC por sus siglas en inglés:
“command and control”) que fijan un determinado comportamiento ambiental y 1o sostienen a
través de la fiscalizacion de los contaminadores. Mas recientemente, sin embargo, las normas
ambientales se han orientado a instrumentos més "basados en e mercado”.

Pensando estrictamente en la regulacién de residuos peligrosos, es usua encontrar los
siguientes instrumentos:

1. Instrumentos de orden y control

Los instrumentos de “orden y control” consisten en fijar restricciones especificas a las
fuentes contaminantes. Para €l caso de residuos peligrosos, es usual encontrar varias paginas
de las leyes que los regulan destinadas a la fijacion de estandares, en particular para los
operadores. Hay estandares de calidad del agua (para los vertidos provenientes del
tratamiento de residuos), estandares de emisiones gaseosas (provenientes de la incineracion
de residuos peligrosos) y estandares de procesos (exigencias de la tecnologia a utilizar). En
este Ultimo caso, por gemplo, para los “rellenos’ se exige cierta permeabilidad del suelo a
lograrse por medio de distintas capas de proteccion (capa de suelo vegetal, capa filtro, capa
drenante, dos capas de materiales de baja permeabilidad, etc.), o cierta diferencia entre las
napasy € borde del relleno.

El atractivo de estos instrumentos para las autoridades ambientales es que, a menos
tedricamente, retienen control sobre el estado en € cual debe estar e medio ambiente. Sin
embargo, en la préactica, este tipo de instrumentos tiene al menos tres debilidades: requieren
tener un buen nivel de informacién (de las aternativas tecnoldgicas y de los posibles dafios),
llevan a fata de incentivos a la innovaciéon (los estandares se actualizan solamente cada
periodo fijo de afios por 1o que una vez que los regulados alcanzan |os objetivos fijados por €l
regulador, ya no tienen ningun estimulo a innovar) y pueden generar fuertes situaciones de
presion politica (el caracter no automético de la fijacion de estdndares crea instancias de
negociacion entre el sector publico y e privado que pueden ser propicios a situaciones de
corrupcion o a menos de fuertes presiones politicas). Al mismo tiempo, e regulador debe ser

® Asimismo, para contemplar las diferencias de gustos y costos de abatimiento, en general se contempla la
posibilidad de que los gobiernos local es establezcan su propia regulacion siempre que ésta seamas estrictaque la
federal.
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capaz de controlar los estdndares que requiere (con €l consiguiente costo), ya que en caso
contrario los contaminadores no los cumpliran.

2. Instrumentos de regulacion ambiental basados en €l mercado

Laregulacion del tipo “orden y control” Ileva a incurrir en mayores costos comparado
con medidas “basadas en e mercado”. Esto se debe a que & objetivo de este segundo tipo de
regulacion es la creacion de incentivos de forma tal que sean los mismos contaminadores |os
gue €lijan €l nivel de contaminacién optimo como resultado de buscar su propio interés. Los
incentivos apropiados se dan porque de esa manera, las empresas incorporan € dafio
ambiental dentro de sus céalculos. Pero, los instrumentos de este tipo no evitan que se necesite
algun grado de fiscalizacion y de informacion para € disefio de los mismos.

Los instrumentos ambientales “basados en € mercado” que son usuaes en la
regulacion de residuos peligrosos pueden separarse en cinco grandes categorias. tasas o
impuestos, subsidios, depdsitos/reembol sos sistemas de responsabilidad legal, y esquemas de
divulgacién de informacion. Todas estas formas de regulacion ambiental tienen la ventgja de
que son los mismos contaminadores los que eligen e nivel de contaminacién optimo como
resultado de buscar su propio interés, pero cada uno de ellos tiene sus particul aridades'®.

a) Tasas o impuestos

En este punto parece importante diferenciar tres posibles maneras en que e Estado
puede imponer cargos, para considerar como son los de residuos peligrosos. Desde un punto
de vista juridico, se distinguen tradicionalmente tres tipos de instrumentos (ver Nufiez
Mifiana, 1984): i. impuestos, ii. contribuciones especiales y iii. tasas. Se supone que los
impuestos pagados por cada contribuyente no guardan relacion con los beneficios que éste
recibe a través del gasto publico ya que éste Ultimo tiene que ver con la sociedad en general.
Distinto es e caso de las contribuciones especiaes, las cuales si establecen cierto vinculo
entre su pago y su uso (por gemplo, los pagos por pavimentacion). Pero, por otro lado, las
tasas si se cobran al momento de la prestacion de un servicio especifico por parte del estado,
aungue engloban conceptos tan diferentes como tasa por € documento de identidad, tasa de
alumbrado, barrido y limpieza, etc.

Con € fin de ordenar la gran diversidad de tasas existentes, en especial en los temas de
residuos peligrosos, éstas pueden clasificarse en tres categorias basicas. i. Tasas por Servicios
administrativos, las cuales incluyen: cobros por pruebas de laboratorio para monitoreos,
muestreos y testeos de emisiones o de calidad de agua, inspeccion de rellenos, o por €
otorgamiento de permisos; ii. Tasas por realizar ciertas actividades como las que se cobran
por las licencias por e transporte de residuos peligrosos (a veces son variables segin la
toxicidad y € monto de residuos transportados); y iii. Tasas por € uso de ciertas
instalaciones como el tratamiento o disposicion de residuos peligrosos. La primera categoria
seria la que més de cerca responde a la definicién de unatasa y la que méas fundamentalmente

10 Existe otra forma de regulacion “ basada en el mercado”: |os permisos comercializables. Pero, estos son usados
exclusivamente para contaminacion del aire (y, en mucho menor medida, para casos de escasez de agua), por o
cual no es relevante tratarl os aqui.
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esta destinadas a financiar costos de persona asi como otros costos operativos. El segundo
tipo de tasa también busca financiar ciertos costos pero eventualmente busca ademas cubrir
posibles dafios que puedan causarse a medio ambiente y, finalmente, la Ultima categoria de
tasas estd més relacionada con el recupero de costos de capital*'.

En cuaquier caso, siempre que las tasas cobradas no sean una suma fija sino que
dependan de la cantidad o calidad de los residuos (generados, transportados, reciclados,
tratados, guardados, o a disponer), éstas tendran algin impacto en la cantidad de residuos
resultante. En ese sentido, la tarea del regulador es establecer un cargo igua a dafio potencial
causado por éstas actividades (ademas de los costos administrativos) de manera de inducir la
cantidad optima de residuos. La gran ventgia que ven los gobiernos en este tipo de
instrumentos es su papel como medio de recaudacién de recursos que pueden tener como
destino la financiacion de los organismos de control ambiental u obras publicas destinadas al
saneamiento ambiental. Sin embargo, este tipo de medidas no esta exento de problemas. La
fata de informacion por parte del regulador puede implicar que se fije €l cargo demasiado
bajo con lo cua no se induzca el control deseado, mientras que una alicuota excesivamente
alta puede llevar a un exceso de control. Para los residuos peligrosos, este Ultimo caso lleva
generamente a la eleccion de depositar los residuos en cualquier lado en vez de disponer de
ellos correctamente.

b) Subsidios

Los subsidios pueden tomar varias formas en €l caso de los residuos peligrosos,
especiamente: i. bajar los costos de los generadores para incentivarlos a mandar los residuos
a los operadores (subsidiar € $/ton cobrado para tratamiento), pero con € riesgo de
desincentivar una disminucién en la generacion de los mismos y ii. subsidiar directamente a
los operadores privados para que construyan sus instalaciones.

La principa ventga de este tipo de instrumentos es que los gobiernos ven en elos una
ayuda para vencer la resistencia de algunos sectores a la implementacion de politicas
ambientales estrictas. Ademés, para € caso de residuos peligrosos, € uso de subsidios se
justifica usualmente en que los operadores tienen altos costos fijos, a los cuales muchas veces
se agregan problemas de localizacion de las plantas a raiz de protestas de los vecinos a las
mismas. Asimismo, existe e problema de una gran endogeneidad de la demanda al
“enforcement” de la autoridad regulatoria (en ese sentido, el operador compite con los otros
lugares en los cuales los generadores pueden depositar sus residuos sin costo S no son
supervisados por |as autoridades).

Sin embargo, los subsidios presentan varias desventajas para su aplicacion préactica. En
particular, son una carga presupuestaria para el Estado, pueden dar lugar a comportamientos
estratégicos de empresas que los reclaman aunque podrian cumplir con las normas
ambientales sin necesidad de contar con ellos, 0 ser un incentivo para atraer nuevas empresas

11 Se supone que por estar estrechamente relacionadas a la provision de servicios particulares, el grado de
cobrabilidad de las tasas deberia ser alto. No obstante, la base tributaria sobre la cual se recauda es mucho menor
que los impuestos y por ende, la recaudacién que se obtiene de las mismas es de mucho menor magnitud que la
de impuestos como los que gravan las ventas, las ganancias, etc. Ademas, la cobrabilidad de |as tasas no siempre
esalta
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a industrias contaminantes. Ademas, requieren una gran fiscalizacion para verificar que son
efectivamente destinados a lo que se pretende.

c¢) Depdsitos/reembol sos o cobros presuntos

Este instrumento funciona a través del cobro de un valor inicia sobre un producto en
el momento de la compra 0 generacion y su posterior reembolso una vez que se concreta la
devolucién o correcto tratamiento del producto. Los programas de este tipo se usan para dar
de bagja autos antiguos, para reciclar latas metdlicas y botellas plasticas o de vidrio, y para
recuperar las baterias de vehiculosy las pilas (considerados residuos peligrosos).

Las grandes ventgas de este instrumento son la reduccion de los costos de
fiscalizacion y € desincentivo a la éiminaciéon ilega de materidles o sustancias muy
contaminantes 0 no degradables (que si estd implicito en un sistema de impuestos). Sin
embargo, presenta al menos tres tipos de inconvenientes. puede provocar una caida en las
ventas s los consumidores visualizan a depdsito como un aumento en e precio de los
productos; puede verse como una complicacion para los comercios, que deben tener una
especie de “clearing” de esos productos para no incurrir en desequilibrios financieros; y puede
resultar en una acumulacion excesiva de materia a la espera de ser reciclado (con el
consecuente costo de almacenamiento del mismo y cierto impacto ambiental).

d) Esguemas de responsabilidad civil

En este caso, los accionistas de las empresas contaminantes, las empresas que
transportan sus productos, e incluso los prestamistas de las empresas en cuestion son
conjuntamente responsables por los dafios ambientales causados por sus actividades,
cualesquiera hayan sido las medidas de precaucion adoptadas por ellos.

Este tipo de instrumentos tiene como pre-requisito € buen funcionamiento del sistema
judicia (junto con un buen seguimiento de los lugares contaminados por parte del regulador
ambiental) y la solvencia de las empresas involucradas (ya que de nada sirve este sistema si
las empresas no pueden pagar). Para evitar problemas de no pago, se introduce junto con este
sistema la obligacién de contratar seguros ante este tipo de contingencias. De esta manera, las
autoridades ambientales transfieren parte de sus funciones de monitoreo ya que son las
aseguradoras las interesadas en e riesgo potencial de las actividades productivas de sus
clientes. Asi, s € sistema es €ficiente, aguellas actividades generadoras de situaciones de
contaminacién mas peligrosas deberdn pagar una prima mayor y por ende tendran mayores
incentivos a adoptar alguna medida para reducir la contaminacion que generan. Pero, si bien
este sistema tiene potenciales ventgas, su mayor inconveniente son los litigios largos y
costosos (aun en paises con un buen sistema legal) y la incertidumbre que éstos pueden
generar alas empresas.

€) Sstemas de divulgacién de informacién

La informacion ha comenzado a ser utilizada como un mecanismo de regulacion
ambiental en los Ultimos afios. Tal es asi que se ha dado en llamar “la tercera ola de la
regulacion ambiental” (Tietenberg, 1996). Dicha divulgacion puede tener un objetivo positivo
0 hegativo. La publicacion de datos sobre emisiones o residuos (reciclados, generados,
tratados o dispuestos) por cierto tipo de empresas tiene como objetivo ponerlas frente a las
presiones de los consumidores o los grupos ambientales, y asi inducirlas a cambiar su
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comportamiento contaminante. Alternativamente, programas de tipo positivo incluyen
acuerdos voluntarios entre € gobierno y las empresas para reducir emisiones o residuos
generados, con premios (de reconocimiento explicito) para las empresas que participan. Otro
giemplo de divulgacion de informacion como instrumento ambiental es € uso de sellos
ecol ogicos.

En todos los casos, las empresas deciden e nivel de sus residuos (0 emisiones)
comparando los costos de reducir su generacién o controlarlos y los beneficios que pueden
tener a través de una mayor aceptacion de sus productos en desmedro de los de empresas con
una imagen menos favorable hacia e medio ambiente. Sin embargo, las principales
desventgas del uso de este instrumento son que, aun cuando € Estado debe mantener un
estricto control sobre la forma en que se difunde la informacién y sobre su veracidad, pierde
control sobre el total de las emisiones 0 residuos que van a resultar, y depende de la
motivacién de los consumidores para sancionar a las “ empresas sucias’.

En sintesis, la regulacion de residuos peligrosos puede hacerse de varias maneras,
ninguna de las cuales es excluyente sino complementaria. Como se vera en la proxima
seccion, las experiencias reales de politicas de residuos peligrosos permiten ver que se fijan
estdndares, se cobran tasas, se subsidia, se establecen criterios legales de responsabilidad y
todo esto se construye ademés sobre la base de difundir informacion fidedigna de cémo
funciona el sistema.

V.  Antecedentes internacionales en la regulacion de los residuos peligr osos
1. Tratadosinternacionales

Existen dos importantes tratados para regular los residuos peligrosos a nivel
internacional: i. la Convencion de Basllea sobre e Control de los Movimientos
Transfronterizos de Residuos Peligrosos y su Disposicién (firmada en 1989 y vigente desde
1992) y ii. la Convencion de Bamako sobre la Prohibicion de Importacion desde Africay e
Control de los Movimientos Transfronterizos y la Gestion de Residuos Peligrosos dentro de
Africa (firmadaen 1991, pero aln no ratificada).

Ambos convenios permiten el comercio de residuos peligrosos entre sus partes
siempre y cuando se verifique que € pais importador de los residuos posee la informacion
sobre su dafio potencial, sabe tratarlos, da su consentimiento explicito para recibirlos (PIC o
“Prior Informed Consent”), y € pais exportador no tiene la capacidad para disponer de los
residuos en cuestion. Pero, la Convencion de Basilea fue vista por los paises en desarrollo
como una manera de ordenar €l creciente traslado de residuos peligrosos a los paises mas
pobres. Por eso, los paises de Africa firmaron € més estricto tratado de Bamako que prohibe
la importacion de cualquier substancias desde paises no africanos. A raiz de dicho acuerdo y
de la presion internacional, en 1995 se modifico en & mismo sentido la Convencion de
Basilea a prohibir la importacion de residuos peligrosos entre |os paises de la OECD y la UE,
y los paises no-OECD y no-UE.

Existen otros antecedentes del mismo tipo como: i. la convencion de Lome que
prohibe las exportaciones de residuos peligrosos de la Unién Europea hacia los estados parte
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de Africa, e Caribe y e Pacifico (1989), ii. e Cdédigo de Conducta de la FAO sobre la
Distribucion y € Uso de Pesticidas (1985) que regula los procedimientos que deben seguir
importadores y exportadores de pesticidas, y iii. los Lineamientos de Londres de la UNEP
sobre e Intercambio de Informacion acerca del Comercio Internacional de Productos
Quimicos (1987) que establecen un registro internacional de productos quimicos
potencia mente toxicos.

A nivel regional, existe entre los socios del NAFTA. De la misma manera, Estados
Unidos y Canada firmaron un acuerdo especifico que permite la exportacion, importacion y
transito de residuos entre los dos paises previa notificacion entre ellos (“ Canada-United States
Agreement Concerning the Transboundary Movement of Hazardous Waste”, 1986). Por otro
lado, México y Estados Unidos regulan el comercio de residuos peligrosos a partir de 1986
por e Anexo Ill de un tratado mas amplio como es & “US-Mexico Agreement on
Cooperation for the Protection and Improvement of the Environment in the Border Area’
(1983).

De la misma manera, en € caso de la Union Europea, existe desde 1989 una
comunicacion de la Comision sobre la gestion de residuos peligrosos y una revision de la
misma en 1996. En general, estas normas fomentan e principio de la “proximidad” (los
residuos deben ser tratados en e lugar més cercano a cua son generados) y e principio de
“autosuficiencia’ (los residuos generados en la Union Europea deben ser tratados dentro de
dla'?). Sin embargo, depende de cada uno de los miembros aceptar laimportacion de residuos
desde otros estados parte, de manera tal de no vulnerar la libre circulacion de “bienes’ dentro
de la Unién. Aungue debe reconocerse que existe debate con respecto a permitir a los socios
la prohibicién de importacién de residuos por considerar que éstos no son propiamente
“bienes’ (UE, 1996).

Finalmente, este mismo tipo de acuerdo también existe en e Mercosur un “Acuerdo
sobre Transporte de Mercancias Peligrosas’ (dec.2/94 del Consgjo del Mercado Comun) en el
que ademas de fijar estandares técnicos y de documentacion, se contempla la posibilidad de
gue las partes prohiban la entrada de mercancias peligrosas a su territorio previa notificacion a
las demas (art.3).

En general, entonces, se puede decir que s bien el intercambio de residuos peligrosos
entre paises esta regulado, excepto en casos puntuales no esta totalmente prohibido.

2. Politicas Domésticas: el caso de Estados Unidos

Para asegurar la correcta manipulacion y disposicion de los residuos (peligrosos o no),
el Congreso de Estados Unidos aprobd en 1976 e RCRA (“Resource Conservation and
Recovery Act”)!3. Esta es una ley disefiada a nivel federal pero cuya implementacion se hace
mayoritariamente en los estados (seccion 6926 y capitulo D del RCRA), para asi ser flexible y

2] a Unidad Europea si puede exportar residuos peligrosos a paises de la Asociacién Europea de Libre
Comercio si éstos lo autorizan. Sin embargo, como ya se menciond maés arriba, desde 1995 si esta prohibida la
exportacion de residuos peligrosos a los paises que no son de la OECD.

13 En realidad, esta es unamodificacion del “Solid Waste Disposal Act” (SWDA).
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a mismo tiempo permitir consistencia’y cumplimiento de estandares minimos sobre residuos
peligrosos a nivel nacional. Més precisamente, los estados pueden solicitar autorizacion para
manegjar sus programas de residuos peligrosos a través de esta normativa (para ello, deben
acordar que su programa sea equivalente, consistente, y no menos estricto que el federal). Los
estados que no piden ser autorizados quedan sujetos a la administracion de la agencia
ambiental nacional (“Environmental Protection Agency” o EPA). Al momento, 49 estados (de
los 50 estados y los 6 territorios nacionaes) llevan a cabo los programas de residuos
peligrosos.

Esta ley se refiere a todo tipo de residuos solidos pero € Titulo C es especifico de
residuos peligrosos. Su principal objetivo es ir siguiendo “desde la cuna a la tumba’ la
evolucion que van teniendo los residuos y establecer las condiciones técnicas para su
transporte y disposicion. Considerando los generadores, los transportistas y 10s operadores de
residuos peligrosos, solamente los Ultimos requieren tramitar un permiso para operar, aungue
generadores™ y transportistas también deben cumplir ciertas normas.

Entonces, en términos de instrumentos de regulacion, la RCRA contiene desde ya
ciertos estandares referidos a la informacion que deben mantener los generadores y los
transportistas de residuos peligrosos y las precauciones que éstos deben tomar para su manejo.
Por otro lado, mucho mas exhaustivas y relacionadas con aspectos de ata tecnologia son los
referidos a estdndares a seguir por las plantas de operadores de dichos residuos ya sea para la
inyeccion de residuos a grandes profundidades, los rellenos, € uso de los residuos como
combustible, etc™®. Los requisitos impuestos a los operadores han causado que los costos de
instalaciones de disposicion de residuos sean atos (varias decenas de millones de ddlares,
segun Platers, Abrams, y Goldfarb 1992, de los cuaes aproximadamente un millén es nada
més para obtener e permiso™®). Dado que la construccién y operacién de dichas instalaciones
son en los Estados Unidos responsabilidad absoluta del sector privado, evidentemente que
estos costos se trasladan a las empresas generadoras de residuos®’. Asi, tomando las dos
industrias més “productoras’ de residuos peligrosos (quimica'y metales primarios), se estima
gue sus costos de gestion de los residuos representan arededor de 0,25% de las ventas de los
bienes que éstos generan. Finalmente, como parte del control de dichos estandares, e RCRA

14 Existe también diferentes reglas segln el tipo de operador: a) pequefios y condicionalmente exentos (si
generan menos de 100 kgs. de desechos peligrosos -0 menos de un kilo de desechos muy peligrosos- por mes, b)
peguefios generadores (si generan entre 100 y 1000 kgs de residuos peligrosos por mes, o ¢) grandes generadores
(si generan mas de 1000 kgs. de residuos peligrosos -0 mas de un kilo de desechos muy peligrosos- por mes.

15 Adicionalmente, la enmienda del RCRA de 1984 sent6 |as bases para que el método de relleno sanitario sea
limitado a minimo y que los residuos ali depositados sean previamente tratados por otros métodos para
disminuir su toxicidad. Por su parte, la enmienda de 1986 se baso en la regul acién mas estricta de tecnol ogias de
tratamiento de | os residuos peligrosos.

16 Esto ha llevado, seglin una encuesta del General Accounting Office (1988), a que la industria de operadores
esté mayormente constituida por empresas grandes.

17 Una caracteristica extra del sistema norteamericano es que alrededor del 95% de los residuos peligrosos son
tratados o se disponen en las mismas plantas en las cuales se generan (Probst y Beierle, 1998).
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prevé multas de hasta $25.000 por dia por incumplimiento de las regulaciones (seccién 6928
del RCRA). También estan previstas penas de prisién y multas mayores para casos graves.

En cuanto a los subsidios, s bien e sistema norteamericano estd basado en la
provision privada de servicios de tratamiento®, existen posibilidades de recibirlos a través del
RCRA para la construccion o € mejoramiento de plantas de tratamientos (TSDs) y para la
demostracién de sistemas de recupero de residuos (seccion 6986).

Por otro lado, é RCRA fue enmendado en 1984 con e HSWA (Hazardous and Solid
Waste Amendments) y también en 1986. La primera reforma incorporé més fuertemente el
uso de la responsabilidad objetiva como instrumento de regulacion. Mas precisamente,
establecio e “RCRA Corrective Action Plan” (CAP) que consiste en que los operadores de
residuos que soliciten un permiso deben previamente mostrar que sus instalaciones estan
limpias y sino deben corregir dicha situacion. También se pidi6 a los operadores €
establecimiento de una garantia de cumplimiento de sus responsabilidades por medio de la
contratacion de un seguro o instrumentos similar. El programa CAP est4 a su vez asociado
con otro muy conocido referido a la limpieza de residuos peligrosos. € CERCLA
(“Comprehensive Environmental Rseponse, Compensation, and Liability Act”), también
[lamado “ Superfund” (por estar financiado en un 86% a través de un fondo con aportes de
impuestos a las industrias quimicas y petroleras y un 14% con aportes del tesoro nacional).
Sin embargo, € CAP es significativamente diferente por ser los mismos operadores los que
financian la limpieza de sus propias instalaciones ya activas 0 por comenzar a operar,
mientras que el Superfund se usa para limpiar lugares que han sido contaminados pero para €l
cua no se puede identificar un Unico responsable y predios que estan abandonados. Luego, se
recupera € dinero a través de juicios a todas las empresas que son potencialmente
responsables de haber descargado desechos en ese lugar.

El uso de instrumentos de difusion de informacion esta también previsto en la
regulacién federal norteamericana (seccién 6983 del RCRA). De hecho, existen dos fuentes
de datos (provistos por las empresas relacionadas con la generacion, €l transporte y €
tratamiento de residuos peligrosos): e RCRIS (“Resource Conservation and Recovery
Information System”) y e BRS (“Biennal Reporting System for Hazardous Waste’) que
contiene informacion exhaustiva para generadores grandes y operadores™®.

Finalmente, en cuanto a cobro de tasas e impuestos, esta se hace basicamente a través
de los Estados. Asi, existe una gran diversidad de cargos por ejemplo por el otorgamiento de
permisos o por €l transporte de substancias peligrosas. La mayoria de las veces, dichas tasas
no son un cargo fijo sino que varian por tonelada de residuos. También hay casos de tasas
calculadas sobre los ingresos brutos de los operadores. De hecho, segin Levinson (1995), en
1995 habia 10 estados que cobraban este tipo de tasas con valores desde 2% para Missouri a
10% para Connecticut.

18 Este no es el caso en otros paises (ver a respecto, Probst y Beierle, 1998) como Dinamarca con un sistema
basicamente publico o con sistemas mixtos publicos-privados como Hong-Kong (propiedad publica, operacion
privada).

19 Esta base de datos detalla para cada Estado: |a generacién (en toneladas) para cada “gran” generador, los tipos
de tratamiento mas utilizados, las exportaciones e importaciones de residuos entre estados, etc.
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Varios casos tomados a eatoriamente pueden servir parailustrar la situacién de manera
mas concreta (y poder luego comparar con el caso de Argentina): Georgia, Maryland, lowa, y
California. En € primer caso, se cobra una tasa fija anual de $100 a los generadores (u
operadores) chicos, mientras que la tasa depende del esquema expuesto en & cuadro 1 para
los generadores (u operadores) grandes:

Cuadro 1: Tasas por residuos peligrosos en e Estado de Georgia

Método de Disposicion en € Disposicion en
disposicion lugar de generacion | otro lugar ($/ton)
($/ton)
Relleno & 10 20
Incineracion
Tratamiento & 4 16
Almacenamiento
Maximo anual $75.000 $75.000

Fuente: http://eoeml-www.gtri.gatech.edu/wrec/12HWTax.html

En Maryland, las tasas son pagadas cuando los operadores requieren su permiso (“controlled
hazardous substances facility permit”) y varian entre $8.000 y $40.000 segun € tipo y
cantidad de residuos pero también segun los costos esperados de fiscalizacion por parte de la
autoridad regulatoria (ver http://www.mde.state.md.us/permit/permguide.html)?°. En lowa, los
generadores u operadores que transporten residuos fuera de donde estén localizados deben
pagar $10/tonelada, aquéllos que dispongan de los residuos deben pagar $40/tonelada,
mientras que los que traten los residuos deben pagar $2/tonelada, mientras que no pagan los
gue re-usan o reciclan residuos (http://www2.legis.state.iausiacode). Finalmente, en
California, existe una multiplicidad de tasas. por ejemplo, $12 por otorgar manifiestos para el
transporte de residuos, desde $0 a $56.160 anuales segun la cantidad de residuos generados,
desde $5,048 a $201,900 anuales a los operadores segin su tamafio y actividad, etc
(http://www.dtsc.ca.gov/adfee98.htm).

| ndependientemente de dichos gjemplos puntuales, |o més notable es que a nivel de los
estados se estdn dando politicas NIMBY, que se manifiestan no en la prohibicion de
importacion de residuos peligrosos entre estados sino en la imposicién de cargos por su
tratamiento en otro estado. Asi, en 1985, menos de un cuarto de los estados ponian este tipo
de impuestos mientras que, hoy, mas de la mitad los tiene. Particularmente ilustrativo es €l
caso del estado de Alabama que cobra un monto de $40 por tonelada si 1a generacion es local
y $112 por toneladas si es de afuera del estado (Levinson, 1997)%, aunque como se puede ver
en el cuadro 2, el impuesto promedio es de $15 por tonelada de residuos.

20 En préacticamente todos los casos esta explicitado que las tasas se destinan a promover una gestion mas
adecuada de los residuos peligrosos.

21 Otra caracteristica bastante particular de este tipo de impuestos es que algunos estados (como Carolina del
Norte) fijan el impuesto a mayor entre en $x/ton o el impuesto que les cobre para recibir residuos el estado del
cual seimporta.
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Cuadro 2: Impuestos al tratamiento de residuos entre Estados
en los Estados Unidos

Ao NUumero de estados | Impuesto promedio
con impuestos ($/ton)

1987 21 7.77

1988 21 9.03

1989 23 10.36

1990 25 13.39

1991 26 16.26

1992 28 17.2

1993 28 14.88

Fuente: Levinson (1997).

Aungue debe reconocerse que luchando con esta tendencia aparecen: por un lado, varios
fallos judiciales en contra de la imposicion de impuestos diferenciales extra-estado (en
particular, €l caso Chemical vs. Hunt que declard incongtitucional el esquema impositivo
arriba mencionado de Alabama®?), y a otro extremo, varios intentos de pasar leyes
permitiendo a los estados la imposicién de impuestos diferenciales o la posibilidad de prohibir
laimportacion de residuos solidos (en particular, €l “State and Local Interstate Waste Control
Act” de 1997).

Como conclusion de esta seccion, se puede decir que la experiencia norteamericana es
un caso de disefio de la regulacion sobre residuos peligrosos a nivel federal, con
implementacion a nivel estadual. Los instrumentos que se utilizan para inducir una gestion
Optima de los residuos peligrosos son de manera complementaria: estandares tecnol 6gicos,
tasas 0 impuestos, subsidios, criterios de responsabilidad legal y de difusion de informacion.

V. Regulacion argentina de los residuos peligr osos

Es reconocido en genera que la regulacion ambiental comienza focalizandose en los
problemas de la contaminacion del agua y del aire y que recién en una segunda etapa se
considera € problema de los residuos, y que las leyes para tratar este Ultimo problema datan
de fines de los 70s en paises desarrollados y principios de los 90s en paises en desarrollo
(Probst y Beierle, 1998). En ese sentido, la Argentina no es la excepcién ya que las normas
sobre residuos peligrosos son las més recientes dentro de la legislacion ambiental argentina 'y
gue efectivamente datan de principios de esta década.

22 E| argumento més utilizado en estos casos es el “Commerce Clause” segin el cual los estados no pueden
regular el comercio entre ellos (o dicho de otra manera: “no pueden imponer fronteras interiores”).
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1. Lanormativa nacional

A nivel naciona, existe la ley 24.051 desde enero de 1992, con su reglamentacion
(decreto 831/93). Esta ley fija competencia federal cuando los residuos son generados o
situados en lugares sometidos a jurisdiccion nacional, son transportados (o0 que afecten
personas o0 € ambiente) fuera del territorio provincia, y “cuando las medidas higiénicas o de
seguridad que fuera conveniente disponer respecto de los residuos peligrosos o especiales
tuvieran una repercusion econdmica tal que tornara aconsegjable uniformarlas en todo €
territorio de la Nacion para garantizar la efectiva competencia de las empresas que debieran
soportar la carga de dichas medidas’. Por ende, excepto en esos casos (0 cuando las
provincias adhieran voluntariamente a la ley, como Mendoza en 1992, o Tierra del Fuego y
Chaco en 1993), la competencia sobre los residuos peligrosos no es naciona. Por g emplo, la
provincia de Buenos Aires no adhirio ala ley nacional pero tiene su propia legislacion sobre
“residuos especiaes’ (ley 11.720 de 1995 y decreto reglamentario 806/97). Ese es también €l
caso de las provincias del Chaco, Cérdoba, Corrientes, Entre Rios, La Pampa, La Rioja,
Misiones, Rio Negro, y Sdta (entre otras), las cuales tienen algin tipo de normativa
provincial referida a residuos peligrosos. Por ende, ya el acance de la norma nacional
argentina para residuos peligrosos es bien diferente que la de Estados Unidos en cuanto a que
su aplicacion no es obligatoria en todo € pais.

Lo que si es parecido a otras experiencias es que laley naciona de residuos peligrosos
fija estandares técnicos para la manipulacion de los residuos como el adecuado etiquetado
(art. 17) asi como requerimientos de las tecnologias adecuadas para su disposicion (art. 36) y
la obligatoriedad de registrar los procesos a lo largo del ciclo de vida de los residuos (via un
“manifiesto”).

En cuanto a los esquemas de responsabilidad objetiva, la ley de residuos peligrosos
también fija la responsabilidad civil de los que generen, transporten u operen plantas de
disposicion de residuos peligrosos (capitulo VII), existiendo multas y suspensiones de
operacion (cuyo monto aumenta por reincidencia). El uso de la responsabilidad legal como
elemento extra de la regulacion tradicional es particularmente claro y similar al sistema
norteamericano en los articulos 46 a 48 (también se establece la posibilidad de penas de
prision en e capitulo 1X).

Asimismo, hay previstas €l pago de tasas en la ley 24.051 (art. 16). De hecho, ésta se
cobra con e otorgamiento del [lamado “Certificado Ambiental”, el cual se renueva cada afio.
Es notable los cambios que por distintas resoluciones ha venido sufriendo la misma desde su
creacion (ver cuadro 3)%. Segln la ley 24.051, la tasa para los generadores debe fijarse en
funcién de la peligrosidad y cantidad de residuos que produjeren no superior a 1% de su
utilidad presunta anual. En la reglamentacion de este articulo (decreto 831/93) se establece
gue la tasa de “evaluacion y fiscalizacion” (T.E.F.) se calcula de acuerdo con la siguiente
formula (excepto e primer afio de aplicacion de la ley donde la TEF se establece en 0,5% de
la utilidad presunta anual):

2 Tanto |as tasas como |las multas percibidas por la autoridad de aplicacion se utilizan como recursos propios de
la Secretaria de Recursos Naturales y Desarrollo Sustentable (art.53).
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TEF(h) = 05% X G(h) ,

donde h es e afo a cual corresponde la declaracion, y e factor de generacion (FG) es.

FG(h) = CTRP(h) - CTRPEU(h)>CTMI(h)>xCTRP(h,i) - CTRPEU(h,i)>xCTMI(h),

donde i es € tipo de residuo, CTRP la cantidad total de residuos peligrosos generados en €l
ano anterior a la declaracion, CTRPEU la cantidad total de residuos peligrosos generados el
ano anterior pero usados como insumos o tratados en h, y CTMI la cantidad total de materias
primas e insumos (excepto agua'y combustibles fésiles) utilizados durante el afio anterior ala
declaracion. Todas las cantidades se expresan en toneladas.

Luego, por resolucion 253/94%* se defini6 a la utilidad presunta de manera explicita
como el 8% del valor de venta del producto o servicio generado por la actividad que origina
residuos peligrosos en € afio anterior a la declaracion?®. Ademés, se introdujo un factor de
gjuste a la tasa segun la peligrosidad del residuo y € tamafio del generador (definidos en las
resoluciones 224/94 y 250/94 respectivamente). Para el primer afio de aplicacion de laley, la
TEF queda definida como:

TEF= MYV »0,08>0,005%C,

donde MV son e Monto de Ventasy FC es € Factor de Correccion y se aplica siguiendo los
valores que se detallan a continuacion :

Peligrosidad/Tamafio | Pequefio Mediano Grande
Baja 1 1,25 15
Alta 1,75 2

Estos valores son los mismos para residuos peligrosos solidos, liquidos, gaseosos y mixtos.
Lo que cambia es la definicion de “masa seca’ que es la que hace a la clasificacion del
residuo segun el tamafio del generador.

Al segundo afio de operacion de la ley 24.051 (el afio 1995), se decide introducir las
modificaciones a la TEF (resol. 189/96), entre las cuales esta diferenciar una tasa a pagar por
los generadores y otra para los operadores de residuos peligrosos. Para los generadores se
establece la siguiente formula (que continda siendo la vigente):

TEFR(h) = UA 0,005FG(h) ¥C

24 Esta misma resol ucin estableci6 que |os generadores nuevos pagarian unatasa fijatotal de $200.

25 para dicho céalculo, las empresas que soliciten los certificados ambientales deben presentar declaraciones
juradas de sus ventas.
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donde UA es la Utilidad Anual gque se establece en 10% del total de ventas del afio anterior a
la declaracion. El resto de los componentes de la TEF son basicamente los mismos que los
previstos en € decreto 831/93, excepto que los valores de FC para los resduos de ata
peligrosidad incorporaron la categoria de generadores medianos y sus valores cambiaron a

Peligro-sidad/Tamafo | Menor Mediano M ayor
Alta 15 2,5 4

Paralos operadores, la TEF quedd definida como (también continGia siendo la vigente):

TEF(h) = UA »0,0054T ¥C

donde FC es 15 y 4 para residuos de baga y ata peligrosdad respectivamente
(independientemente del tamafio del generador), y FT es un “factor tecnolégico” destinado a
incentivar a aquéllos operadores que reciclen residuos. Por ende, toma valores. 1; 0,75; y 0,5
para los que no reciclan, reciclan parte o la totalidad de los residuos respectivamente.

Ademés, esa misma resolucion intima a las empresas que no se han registrado a
hacerlo bajo la amenaza de multas claramente identificadas y también a pagar ciertos montos
(seguin s se es generador u operador, segun la peligrosidad y € tamafio de la empresa) como
anticipos de TEF. Posteriormente (resol. 206/96), la SRNyDS inscribe de oficio a las
empresas correspondientes y las vuelve a intimar a pago pero para darles un mayor incentivo
a presentarse simplifica la TEF correspondiente a afio 1994 a2 TEF(h) = UA x0,005%-C?°.

Para eso, se mantienen los mismos valores de FC para los generadores y se fijaen 4 € FC,
independientemente del grado de peligrosidad.

Para e cobro de la tasa correspondiente al afio 1996, se ratifico €l clculo de la TEF de
acuerdo a la resol. 189/96 y se establecieron plazos de pago de acuerdo con € numero de
CUIT (resol. 351/97). De alcance similar fue la resol. 367/98 que no obstante estableciod
algunos cambios para la TEF correspondiente a 1997, siendo e més importante €l pago
minimo de $200 para todo operador o generador.

Sin embargo, hay dos tipos de instrumentos de regulacion con nula o escasa presencia
en laley 24.051. Por un lado, la ley no prevé es e otorgamiento de ningun tipo de subsidio,
siendo la base del sistema argentino de gestion de los residuos peligrosos puramente privado,
sin ningun tipo de contribucion o incentivo por parte del Estado. Pero, por € otro, si bien se
prevé crear un sistema de informacion sobre residuos de libre acceso a la poblacion (art.60
inc. f de laley) e incluso difundir dichainformacion alos medios de comunicacion (art.60 inc.
3 del decreto reglamentario), esto esta lgos de ser operativo ya que un prerequisito minimo
para €llo es la informatizacion del Registro de Generadores y Operadores de Residuos
Peligrosos (creado por e Capitulo Il de la ley), la cua es précticamente nula en este
momento.

%8 Al afio siguiente, otra resolucion destinada a asegurarse el pago de la TEF, la resol. 238/97, establece e
procedimiento para la sustanciacion de sumarios por incumplimiento de las normas de laley 24.051.
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Cuadro 3: Evolucién de la Tasa de Evaluacién y Fiscalizacion de Residuos Peligrosos

Norma Sujetosalanorma | Periodo Fijacién de la TEF Otros
Ley 24.051 Generadores Debefijarseenfuncion dela
(art.16) peligrosidad y cantidad de
residuos que produjeren, no
superior a 1% de su utilidad
presunta anual
Decreto Generadoresy El primer afio | TEF = 0,005 de la utilidad
831/93 plantas de devigencia presunta anual
tratamiento y delaley
disposicion final (1994)
(art.16.5)
Afios TEF(h) = 0,5% %G (h)
siguientes y no superior a1%
de su utilidad presunta anual
Res. 253/94 Generadoresy Utilidad presunta
operadores = 8% monto de
ventas
Generadores Tasafijatotal de $200
nuevos
Res. 224/94y | Generadoresy TEF = MV x0,08>0,0054-C
250/94 operadores
Res. 189/96 Generadores El segundo TER(h) =UA »0,005FG(h)<¥-C Utilidad Anual
afo de Se establece en
vigenciadela 10% del total de
ley (1995) ventas
Operadores TEF(h) = UA >0,0054T xC Utilidad Anual
se establece en
10% del total de
ventas
Res. 206/96 Incentivo para Parala TEF TERh) = UA »0,0054C Inscripcién de
inscripcién de de 1994 oficiodelas
generadoresy empresas
operadores
Res. 351/97 Generadoresy El tercer afio | Idem Res. 189/96 Vencimiento de
operadores devigencia acuerdo con
delaley CUIT (res.
(1996) 238/97
procedimiento
para
sustanciacion
sumarios por no
cumplir ley)
Res. 367/98 Generadoresy El cuarto afio | Idem Res. 189/96 Pago minimo de
operadores devigencia $200.
delaley Vencimiento de
(1997) acuerdo con
CUIT (luego mas
plazo por res.
519/98).

Fuente: Elaboracion propia.
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2. Lanormativa dela Provincia de Buenos Aires

Previamente a analizar € caso especifico de las diferencias entre la ley nacional de
residuos peligrosos y la ley de residuos especiales de la Provincia de Buenos Aires, vale la
pena repasar como se fueron dividiendo las responsabilidades ambientales en Argentina a lo
largo del tiempo. En principio, y por la constitucion de 1853, los gobiernos locales tenian todo
el poder sobre sus recursos naturales y sobre la cuestion ambiental, ya que a no hacerse
ninguna mencion expresa a los mismos las provincias conservaban todo € poder no delegado
por ellas a la nacion. La Unica excepcion de jurisdiccion nacional expresa era € trafico
interprovincial o internacional (por € art. 67 inc.12 de la C. N. de 1853, la nacién tenia la
jurisdiccion sobre la navegacion maritima y fluvia). Sin embargo, se dictaron normas
ambientales nacionales justificadas en € art. 67 inc. 16 (que atribuia al Congreso “proveer 1o
conducente a la prosperidad del pais, a adelanto y bienestar de todas las provincias
promoviendo diversas leyes protectoras’). Como remedio a la poco clara divisién de
responsabilidades ambientales, se ha usado € mecanismo de “leyes convenio” en las cuaes la
nacion establece una norma de carécter general a la cua adhieren las provincias por leyes
especiales. Ademas, para mejorar la coordinacion de la politica ambiental se ha firmado, en
julio de 1993, del “Pacto Federal Ambiental” entre la Nacion y las provincias quienes trabajan
en conjunto através del Consgo Federa de Medio Ambiente (COFEMA).

Pese a lo expuesto, en ninglin momento se pudo evitar la existencia de legidaciones
superpuestas, con e consecuente caos para el disefio y posterior supervision de la politica
ambiental. La constitucion de 1994 aparece entonces como una solucion clara a los problemas
de divison de competencias ambientales, al establecer que la nacion debe fijar los
“presupuestos minimos’ de calidad ambiental en todo € pais, mientras que las provincias
pueden fijar sus propias normas siempre y cuando adicionen exigencias iguales o superiores a
las nacionales (art.41, C.N. 1994). La concepcién de estdndares minimos de calidad se basa en
la responsabilidad ambiental compartida. Esto es, establecer ciertas normas comunes para
todo e pais, dgando a mismo tiempo libertad a los gobiernos provinciales para hacerlas més
estrictas (si las necesidades locales 1o requieren). Sin embargo, a 3 afios de la reforma
congtitucional la nacién aln no ha establecido dichos presupuestos minimos. Existen algunos
proyectos de ley en el Congreso, pero hasta la fecha ninguno ha sido aprobado por ambas
Camaras.

Como ya se mencionara en la seccién V.1., en € caso de la normativa de residuos
peligrosos, la ley nacional es claramente de exclusiva competencia federal y dega a las
provincias la posibilidad de adherir a ella 0 no. Ante esa opcion, la Provincia de Buenos Aires
(PBA) ha elegido promulgar su propia normativa (ley 11.720 de 1995 y decreto reglamentario
806/97), la cual tiene ciertos aspectos comunes y otros que no o son tanto.

De la misma manera que a nivel naciond, la PBA fija estandares técnicos como €
adecuado etiquetado para la manipulacion de los residuos y la obligatoriedad de registrar los
procesos a lo largo del ciclo de vida de los residuos via un “manifiesto” (titulo Il de la ley),
asi como requerimientos de las tecnol ogias adecuadas para su disposicion (titulo V).

En cuanto a los esquemas de responsabilidad objetiva, la normativa de la PBA
también fija la responsabilidad civil de los que generen, transporten u operen plantas de
disposiciéon de residuos peligrosos (titulo VI), existiendo también multas y suspensiones de
operacion (cuyo monto también aumenta por reincidencia) como elemento extra a los
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estandares?’. El uso de la responsabilidad legal esigual de fuerte en lo civil pero menos en lo
pena ya que en la normativa naciona hay un capitulo especial que no existe en las normas
nacionales.

Aqui tampoco esté previsto € otorgamiento de subsidios, y de la misma manera que a
nivel nacional sdlo se enuncia la intencién de informar a la poblacion con respecto a la
gestion de residuos (art. 58 inc. €), ya que dicho articulo ain no ha sido siquiera
reglamentado. De la misma manera que a nivel nacional, dicha informacion se podria lograr
via e “Registro Provincial de Generadores, Operadores y Transportistas de Residuos
Especiales’ (creado por € titulo Il delaley).

Finalmente, de igual forma que en la ley 24.051, esta previsto € pago de una tasa
anua (capitulo 1l de laley 11.720) que se cobra con € otorgamiento del llamado “ Certificado
de Habilitacion Especia”. Pero, la tasa es bastante diferente a la nacional. Tiene una parte fija
(en funcién de e grado de complgjidad de la actividad) y una parte variable (en funcion del
tipo y nimero de andlisis y/o inspecciones que fehacientemente se realicen en e periodo). La
ley prevé que la alicuota variable pueda contener en € futuro “incentivos para aquellos que
como resultado de la optimizacion de sus procesos, cambios de tecnologias y/o gestion
ambiental en general: minimicen la generacion de residuos especiales, reutilicen y/o reciclen
los mismos’ (art.6). Sin embargo, hasta ahora no existe ninguna reglamentacion con respecto
aeste punto. Si esta definido por el decreto 806/97 que:

Tasa especid = T, XEXNCA ** xMre +A

donde, paralaalicuota “fija’:

- Toesunaconstante a priori definida como $5 pero sujeto a variaciones por la SPA,

- E representa la envergadura del establecimiento (1+Indice de potencia instalada + Indice
de Persona Empleado + Indice de Superficie Cubierta) de acuerdo a los siguientes
valores:

HP EpH Per sonal Ep Superficie Es
(Potencia Total Cubierta
Instalada)
0-15 0 1-15 0 <100 0
16-50 1 16-50 1 100-500 1
51-100 2 51-100 2 500-1.000 2
101-150 4 101-150 4 1.000-5.000 4
151-300 7 151-300 7 5.000-10.000 7
301-500 11 301-500 11 10.000-50.000 11
>500 15 >500 15 >50.000 15

27 Sin embargo, contrariamente a la ley 24.051, en la PBA los ingresos por multas van a rentas generalesy no a
la Secretaria de Politica Ambiental (art.55).
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- NCA es € vaor resultante de una ecuacion para determinar € Nivel de Complejidad
Ambiental (ley de radicacion industrial 11.459),

- Mre toma valores distintos para residuos de alta o baja peligrosidad y seguin la masa de
residuos especiales generados por mes:

Masa deresiduos Mre Mre
especiales (K g/mes) Baja Peligrosidad Alta Peligrosidad
0-1 1 15

1,01-10 15 2
10,1-100 2 3
100,01-200 4 5
200,01-500 5 6
500-1.000 6 7
>1.000 8 9

Ak

Por otro lado, la alicuota “variable” se cred “en funcion del tipo de andlisis y/o inspecciones
gue fehacientemente se redlicen en e periodo y contemplara la instrumentacion de
incentivos’. Por e momento, seglin la ley esta reglamentada, €l valor de A surge de los
costos de:

- Movilidad ($150),

- Andlisis (segun € costo de cada tipo de prueba), y

- Horas-hombre (seguin sueldos categoria 24 de la Administracion Pdblica Nacional).

Hay también valores maximos para A segin rangos de la variable E:

Rangosde E “A” maximo
1<E<10 2.000
10<E<20 4.000
20<E<30 8.000
E>30 15.000

pero hasta ahora nada esta explicitamente relacionado con incentivos por “buen
comportamiento” de los regulados por esta normativa. El decreto establece un minimo parala
tasa total de $300 y un méximo de 1% de la facturacion del producto o proceso que en su
elaboracion genera residuos especiales. En términos de la tasa minima, la normativa
provincial es diferente de la nacional ($200), mientras que en la tasa maxima ambas normas
coinciden. Vale la pena aclarar que contrariamente ala TEF nacional, en € caso de la PBA no
ha habido adaptaciones significativas en el calculo de latasa.

3. El Convenio entrela SPA dela Provincia de Buenos Airesy la SRNyDS de la Nacion

Dado que la Provincia de Buenos Aires no ha adherido a la ley nacional de residuos
peligrosos (24.051 de 1991) sino que tiene su propia ley de residuos especiales (11.720 de
1995), se firmo recientemente un convenio (10/9/97) para “coordinar la aplicaciéon” de dichas
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leyes. A través de dicho convenio, la Nacion reconoce la jurisdiccion provincial sobre los
residuos peligrosos (excepto en los casos explicitamente establecido en la ley 24.051),
acuerda aceptar que se den de baja de los registros nacionaes aquellas empresas que operen
en la provincia (por lo que también se compromete compatibilizar los registros de ambas
secretarias), y la Secretaria de Politica Ambiental de la PBA se compromete a que la tasa fija
gue recaude sera “coparticipada a la Nacion en un 10%” para compensar ese “esfuerzo
administrativo”.

Dicho convenio puede verse obviamente como “congruente” con la actual division de
responsabilidades con respecto a los residuos peligrosos (hasta tanto no se cumplan los
preceptos constitucionales de “presupuestos minimos’). Para acelerar la aplicacion de dicho
convenio, la Nacion acaba de sacar una resolucién (648/98) por la cua exime del pago de la
TEF de 1997 alas empresas registradas en la PBA que exhiban el pago de la tasa provincial,
para asi evitar la doble imposicion.

4. La prohibicion de importacion de las Constituciones de la Capital Federal y la
Provincia de Buenos Aires.

Como se ha sefidlado en la introduccion de este trabagjo, tanto la Provincia de Buenos
Aires como la Capital Federal tienen incorporado en sus textos constitucionales (ambos en €l
articulo 28) la prohibicién de ingreso de residuos peligrosos a sus territorios. Aunque, vale la
pena hacer la salvedad que la C.F., reconociendo su falta de infraestructura para el tratamiento
de residuos también incluye que “Propicia mecanismos de acuerdo con la PBA y otras
jurisidcciones, con € objeto de utilizar o crear plantas de tratamiento y disposicion final de
los residuos que se generen en su territorio”. La salvedad es que parte de la razén por la cual
la C.F. no tiene plantas de tratamiento es que su Codigo de Planeamiento Urbano prohibe su
instalacion en € territorio de la Capital. De no ser asi, seria seguramente un gran negocio
construir dicha planta (una vez superadas las protestas por su instalacion).

Sin embargo, frente a esta situacion y ante el hecho que €l diferencial de costos de los
generadores de la C.F. para mandar los residuos a provincias més lgjanas, no hace mas que
incentivar e “dumping” de residuos en e &rea metropolitana, la PBA se ha visto forzada a
sacar unaresolucién (601 del 3 de diciembre de 1998) por la cud flexibiliza de alguna manera
el art. 28 de la constitucion a listar expresamente aguéllos residuos que se consideran
“toxicos’ y limitar a éstos la prohibicion de “importacion” dentro del territorio de la
provincia

VI.  Resumeny conclusiones

1. El tema de la regulacion de los residuos peligrosos es importante en este momento en
Buenos Aires principamente por dos motivos: a) por un lado, la Provincia de Buenos
Aires prohibe la importacion de residuos “especiales’ mientras que la Capital Federal no
tiene plantas propias de tratamiento, por 1o que no todos los residuos generados en la
Capital no pueden enviarse para su tratamiento a dénde seria més natural hacerlo por su
localizacion geogréafica sSino que debe transportarse por ruta nacional a provincias como la
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de Santa Fe, Cordoba o Entre Rios, y b) existe actualmente un convenio entre la Provincia
de Buenos Aires y la Nacion por la cua la primera le “coparticipa’ ala segunda 10% de la
tasa fija que cobra por la fiscalizacién de residuos peligrosos para garantizar el traspaso de
las empresas que operan en Buenos Aires del registro nacional a provincial. Esta
Situacion se origina en la existencia de dos normativas diferentes a nivel nacional y en la
PBA.

2. Se puede decir que desde € punto de vista de la teoria econémica, segin € tipo de
problema es més conveniente descentralizar o centralizar su regulacion. Para €l caso de
los residuos peligrosos, por tener éstos la caracteristica de que, transportandolos, es
posible separar las externalidades negativas que puedan causar, de la ubicacién fisica de
su generador (distinto es €l caso de la contaminacion del agua o del aire, paralas cuales €
Unico transporte posible es el del medio ambiente natural), es bastante claro que €l
argumento de contaminacion interjurisdiccional y de competencia entre los gobiernos
subnacionales es importante. Por ende, su regulacion deberia tener un componente
nacional aunque la implementacién se haga a nivel local para aprovechar las ventgjas de
mayor conocimiento del problema por parte de las autoridades y el gercicio de mayores
presiones por parte de los votantes.

3. Es claro que la regulacion de residuos peligrosos puede hacerse de varias maneras,
ninguna de las cuales es excluyente sino complementaria: fijar estdndares de procesos y
etiquetado (junto con sanciones para su “enforcement”); cobrar tasas por permisos,
transporte o tratamiento; subsidiar la instalacién de operadores; establecer criterios legales
de responsabilidad y ademés brindar informacion fidedigna de como funciona e sistema.

4. Con respecto a experiencias concretas en términos de prohibiciones de importacion a nivel
internacional, si bien € intercambio de residuos peligrosos entre paises esta regulado,
excepto en casos puntuales no esta totalmente prohibido. Con respecto a ordenamiento en
cuanto atipo de regulacion y nivel de gobierno que la disefia e implementa, |a experiencia
de Estados es un caso de disefio de regulacién sobre residuos peligrosos a nivel federal,
con implementaciéon a nivel estadual (el RCRA). Los instrumentos que se utilizan para
inducir una gestion optima de los residuos peligrosos son: estandares tecnol 0gicos, tasas o
impuestos, subsidios, con mucho énfasis en criterios de responsabilidad lega (el llamado
“Superfund” y de difusién de informacion (através del RCRIS y e BRS). Ademas, o més
notable del caso norteamericano es que se estan dando politicas NIMBY (“not in my
backyard”), que se manifiestan no en la prohibicion de importacion de residuos peligrosos
entre estados sino en laimposicion de cargos por su tratamiento en otro estado (llevando
esto a una especie de “race to the top”, en vez de la habitual “race to the bottom”).

5. En relacion con la normativa nacional de residuos peligrosos, las similitudes con las otras
experiencias internacionales tienen que ver con € uso de estandares tecnolégicos y de
etiquetado acompafiados por multas, una tasa de “evaluacion y fiscalizacion” (con ciertos
componentes de incentivos a minimizar los residuos, y sucesivas modificaciones via
resoluciones de su composicién) y criterios de responsabilidad legal. Sin embargo, las
diferencias mas importantes tienen que ver con €l no uso de ningun tipo de subsidios y la
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fata de énfasis en implementar sistemas de difusion de informacion. En términos de
divison de responsabilidades, la ley de residuos peligrosos es bien diferente de la
norteamericana ya que se reconoce la jurisdiccion provincial en todos |os aspectos excepto
cuando: se transporten o afecten personas o € ambiente fuera de ese territorio, y “cuando
las medidas higiénicas o de seguridad que fuera conveniente disponer respecto de los
residuos peligrosos o especiales tuvieran una repercusion econdmica tal que tornara
aconsgjable uniformarlas en todo e territorio de la Nacion”. Pero, s bien estos tres
argumentos siguen muy de cerca los andizados para judtificar la necesidad de
intervencion nacional, contradicen la idea de los “presupuestos minimos’ usados en los
Estados Unidos en € sentido de unaley de disefiada para todo € territorio con posibilidad
de ser implementada por los estados. Asimismo, esto lleva a que exista una contradiccion
entre la actual politica descentralizadas (acompafiadas por una definicion de problemas
puntuales que justifiqguen la intervencién nacional), y un sistema de responsabilidad
compartida de “presupuestos minimos’ establecidos a nivel nacional como lo manda la
C.N. de 1994, y a la existencia de convenios extrafios de " coparticipacion a reves’ entre
una provincia y la nacion. Finamente, si bien la ley naciona prohibe la importacion de
residuos peligrosos (art. 3), en e decreto reglamentario se reconoce que pueden entrar a
pais residuos reciclados siempre que haya una autorizacion previa y Sse conozca con
detalle su composicion quimica (en linea con lo dispuesto por € Convenio de Basilea, que
la Argentinaratifico por ley 23.922 de 1991).

6. Por otro lado, la normativa provincial tiene rasgos similares ala nacional en el sentido del
uso de estédndares, responsabilidad legal (aunque la penal es menos explicita), ausencia de
subsidios, y previsiones débiles en cuanto a la difusion de informacion. Sin embargo, la
diferencia mas notables es la estructura de la tasa cobrada a generadores y operadores, la
cua tiene una parte fija y una variable segin los costos efectivamente incurridos por
inspecciones a la empresa que paga la tasa. Evidentemente, este esquema no es bueno
desde e punto de vista de la transparencia, ya que la autoridad de aplicacion puede
“ensafiarse” monitoreando cierta empresa muy seguido y asi aumentar € pago de su tasa.

7. En cuanto ala prohibicién de importacion de las Constituciones de la Capital Federa y la
Provincia de Buenos Aires (art.28), es claro que esto vulnerable € libre transito dentro del
territorio y la prohibicion de erigir barreras interiores, ademas de no ser racional desde €l
punto de vista econdémico. Podria contemplarse la opcion de la experiencia
norteamericana y reemplazar esta restriccion cuantitativa extrema por impuestos a la
importacion de residuos para su tratamiento.

NOTA: Es importante notar que € enfoque del trabajo ha cambiado un poco con respecto a la
propuesta origina por la imposibilidad de obtener informacion sobre las tasas (tanto nacional
como provincial). Esto es asi no solamente porque ciertos datos claves para determinar €l
monto de las tasas ssimplemente no existen (por gemplo, residuos generados por industria)
sino también a que la informacion que si existe no es accesible (el nUmero de inscriptos, la
clasificacion de los registrados por industria, tamafio y tipo de residuos, lo recaudado por
multas, e nimero de pases pedidos de la Nacién ala Provincia asi como € tipo de empresas
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gue solicitan e pase, € porcentge de empresas que pagan € maximo de la TEF, la TEF
promedio, lo coparticipado por la provincia en e marco del acuerdo mencionado, etc.). Por
ende, la informacion disponible para cualquier andlisis es bastante limitada.
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