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Organismo Supervisor de la Inversion en Energia — OSINERG
Oficina de Estudios Econémicos
Documento de Trabajo N° 20

Sistemas de Sanciones por Dafios Ambientales para la Fiscalizacion de
la Industria de Hidrocarburos en el Peri'

Resumen

Los sistemas de supervision y fiscalizacion de las empresas que pertenecen
al sector hidrocarburos en el Pert han experimentado una serie de cambios
que tienen como proposito mejorar la capacidad del Organismo Supervisor
de la Inversion en Energia (OSINERG) para hacer cumplir las leyes y
demas dispositivos legales que regulan el sector. Los cambios
implementados responden a una nueva filosofia de supervision del sector
energia que considera: a) la utilizacion de criterios cientificos (provenientes
de la Estadistica y la Economia) para el disefio de instrumentos
sancionadores flexibles, b) el objetivo de la fiscalizacion por resultados, c)

la elaboracion de una estrategia innovadora de aplicacion simultanea del

I Se agradece a Alfredo Dammert, Edwin Quintanilla y Julio Salvador, gestores del cambio en
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esfuerzo de fiscalizacion y la ejecucion del sistema sancionador para
fortalecer las facultades sancionadoras del Organismos Supervisor, y d) la
consistencia metodoldgica en la aplicacion de las multas y sanciones
pecuniarias y no pecuniarias en diferentes ambitos de accion de la

supervision del sector.

En este contexto, el OSINERG ha enfrentado el reto de aplicar sanciones a
empresas cuyos incumplimientos a las normas que regulan la industria de
hidrocarburos generan un gran perjuicio a la sociedad. Estos perjuicios
sociales se manifiestan en la figura de impactos que causan dafios al medio
ambiente, afectaciones severas o fatales sobre la salud y la vida de las
personas involucradas directamente en los incidentes, asi como impactos a
terceras partes afectadas indirectamente por los incidentes. Hacer frente a
este desafio ha demandado al OSINERG la realizacion de modificaciones a
sus sistemas de sanciones, con el propdsito de incorporar criterios objetivos
en los procedimientos de calculo de sanciones, asi como de volver mas
transparente el proceso administrativo sancionador de las empresas

administradas.

En esta linea de trabajo, el presente documento tiene como proposito
presentar los alcances de los cambios efectuados para mejorar la capacidad
del OSINERG para hacer cumplir las normas que velan por la proteccion
del medio ambiente en la industria de hidrocarburos ante situaciones donde
los incumplimientos provocan incidentes que generan dafios ambientales.
Se tomara como marco conceptual el conjunto de aportes de la literatura
sobre sanciones Optimas, el cual se enmarca en el campo mas general de la

monitorizacion y puesta en efecto (Public Enforcement of Law) de distintas
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politicas publicas, asi como en las investigaciones de la disciplina del

Analisis Econdémico del Derecho (Law and Economics).

Para ello, luego de una breve introduccion, en la segunda parte del
documento se realizard una presentacion sobre el concepto econdmico de
dafio ambiental y sus distintas medidas de valor. En la tercera parte, se
presenta el marco conceptual que sustenta el papel de una agencia
reguladora estatal (como el OSINERG) en la aplicacion de multas por
dafios ambientales a sus administrados (por ejemplo, las empresas del sector
hidrocarburos). Para ello se plantea un esquema donde se modela la
interaccidn entre una empresa contaminadora y una agencia reguladora que
supervisa el cumplimiento de las normas ambientales ex — ante la
ocurrencia de dafios ambientales y ex — post la generacion de contaminacion

ambiental.

Como se vera mas adelante, este marco conceptual permite al organismo
supervisor imponer secuencialmente multas de caracter ex — ante y ex — post
la ocurrencia de dafios ambientales provocados por las empresas
administradas. A continuacion, se harad una comparacion (benchmark) entre
la metodologia de calculo de sanciones estadounidense y la metodologia
que el OSINERG ha desarrollado para el sector hidrocarburos. A partir de
estos resultados, se presentara una aplicacion de la metodologia de calculo
propuesta para la fiscalizacion del sector hidrocarburos en el Peru, con el
objetivo de probar la aplicabilidad de estos métodos para disuadir conductas

ilegales que generen dafios ambientales.

Si se observa la experiencia internacional, puede decirse que el nuevo

enfoque de fiscalizacion de las empresas del sector hidrocarburos que
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incumplen con las normas ambientales que se presenta en este documento
es inédito respecto a otros esquemas desarrollados por organismos
reguladores de la region. No obstante, debe destacarse que la escasez de
referentes internacionales, asi como las recientes modificaciones al esquema
de supervision y fiscalizacion sugieren que este estudio debe considerarse
como el inicio de la discusion sobre los temas de supervision en el sector

hidrocarburos mas que como un debate agotado.
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Sistemas de Sanciones por Dafios Ambientales para
la Fiscalizacion de la Industria de Hidrocarburos
en el Peru

Arturo Vasquez Cordano
1. Introduccion

Los esquemas de supervision y fiscalizacion de las empresas del sector
hidrocarburos en el Pert han venido experimentando cambios significativos
en los ultimos afios, los cuales han tenido como propdsito mejorar la
capacidad del Organismo Supervisor de la Inversion en Energia
(OSINERG) para ejecutar y hacer cumplir las normas que regulan este

sector.

Como sefialan Vasquez y Gallardo (2006), estas modificaciones han
implicado un cambio en el enfoque sobre como se debe aplicar en la
practica la supervision del sector hidrocarburos, hecho que ha demandado al
OSINERG: a) la utilizacion de criterios cientificos (provenientes de la
Estadistica y de la Economia) para la determinacion de las sanciones; b) el
poner énfasis en la fiscalizacién por resultados (que prioriza la mejora
gradual de los indicadores de desempefio de la supervision y la intervencion
proactiva del regulador); y c) la busqueda de la consistencia metodologica
en la aplicacion de multas y sanciones en diferentes ambitos de accion del
OSINERG dentro del sector hidrocarburos (tanto en la industria del gas
natural como la del petréleo). Ademas, las modificaciones han precisado el

disefio de instrumentos sancionadores flexibles (como las escalas de multas
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y sanciones), la aplicacion en simultaneo del esfuerzo de supervision y la

ejecucion del sistema de sanciones, entre otros aspectos.

Es este proceso, el OSINERG ha debido enfrentar la tarea de disefar y
poner en practica sistemas de sanciones para aquellas infracciones a las
normas técnicas, de seguridad, y de proteccion ambiental que rigen en la
industria de hidrocarburos, las cuales provocan, ex — post su ocurrencia,
perjuicios significativos a la sociedad, lo que en la literatura econémica se
conoce como externalidades negativas’. La ocurrencia de este tipo de
incidentes es un rasgo caracteristico de la industria de hidrocarburos puesto
que sus actividades industriales en las fases upstream y downstream estan
sujetas a una serie de riesgos que pueden provocar accidentes que generen
perjuicios significativos tanto en la etapa de construccion de la
infraestructura de produccion, transporte y distribucion como en la etapa de

operacion comercial de la misma.

Los perjuicios sociales se manifiestan, por ejemplo, en la figura de dafios al
medio ambiente producto de la contaminacidn, afectaciones negativas a la
integridad de las personas o dafios econdmicos a terceros. La posibilidad de
que ocurran estos perjuicios hace necesario el concurso del OSINERG para
garantizar que las empresas cumplan con las normas técnicas, de seguridad
y de proteccion ambiental que regulan el sector hidrocarburos mediante el

ejercicio de la supervision y la aplicacion de sanciones para disuadir las

2, Una externalidad negativa se produce cuando las acciones de un agente econdmico afectan
de manera negativa el bienestar de otros agentes sin que el efecto se manifieste a través del
sistema de precios de mercado (por ejemplo, que el agente que produce un dafio ambiental
compense econémicamente a los afectados).

10
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conductas ilicitas o inducir a que las empresas internalicen’ de alguna

manera los dafios que provocan a la sociedad.

En el caso particular de las afectaciones al medio ambiente es posible medir
aproximadamente el impacto que tiene la contaminacion que se produce por
las infracciones a las normas de proteccion ambiental. Ello requiere el
empleo de técnicas que permitan estimar el “valor del dafio ambiental”,
entendido como el valor de la disposicion a pagar que muestran las personas
para preservar el medio ambiente (es decir, la disposicion a pagar por evitar
la contaminacién ambiental). De acuerdo a la literatura, es posible utilizar
este valor para diseflar esquemas Optimos de sanciones que permitan al
OSINERG mejorar el cumplimiento de las normas ambientales en la

industria peruana de hidrocarburos.

El presente documento tiene por objetivo presentar los alcances de las
innovaciones implementadas por el OSINERG para mejorar los sistemas
sancionadores de las infracciones a las normas técnicas, de seguridad y de
proteccion ambiental en la industria de hidrocarburos cuyas consecuencias
generen dafios ambientales significativos. Para ello, en el documento se
discutird sobre las principales caracteristicas del marco conceptual que
sustenta el nuevo esquema de sanciones para los agentes que cometen
incumplimientos que producen contaminacion ambiental. Por otro lado, se

discutira sobre los diferentes enfoques para valorar econdmicamente el

3. La internalizacién de los efectos externos de la contaminacion por parte de la empresa que la
genera significa que aquella toma en cuenta en su proceso de toma de decisiones los costos que
ésta genera a la sociedad, lo cual la induce a mitigar la contaminacion para que esta no le
produzca pérdidas econdmicas que reduzcan su rentabilidad. Existen diversas medidas para
lograr este resultado, como por ejemplo el uso de impuestos a la contaminacion (pigouvianos),
la reasignacion de los derechos de propiedad de la contaminacion entre contaminadores y
afectados, o la creacion de mercados de polucion. Véase Varian (1999).

11
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impacto de estas afectaciones sobre el bienestar de las personas, asi como
los métodos de estimacion de su valor. Asimismo, se presentaran
aplicaciones del esquema de sanciones propuesto a la fiscalizacién de la

industria de hidrocarburos peruana.

El documento se divide en 7 partes. En la segunda parte, se discute sobre la
concepcion econdmica del dafio ambiental y sus distintas medidas de valor.
En la tercera parte, se presentara el marco conceptual que sustenta el nuevo
enfoque de fiscalizacion y de aplicacion de sanciones para los casos de
infracciones que generan dafios ambientales, y se formulan los criterios
econdmicos que deben utilizarse para la aplicacion de multas optimas en
estos casos. Para ello, se tomara como marco de referencia, la literatura
sobre sanciones Optimas que se enmarca en el campo mas general de la
monitorizacion y puesta en efecto (Public Enforcement of Law) de las leyes,
asi como en las investigaciones de la disciplina del Analisis Econdémico del
Derecho (Law and Economics), que tiene sus fundamentos en los trabajos
de Becker (1968) y Stigler (1970), los cuales han sido ampliados por Cohen
(1987, 1998) para el caso del andlisis de infracciones que generan perjuicios

sociales.

En el documento se explica el papel de una agencia reguladora estatal
(como el OSINERG) en la fiscalizacion de sus empresas administradas a
través de la aplicacion de multas por daflos ambientales. Para ello, se
plantea un esquema donde se modela la relacion principal — agente entre
una empresa contaminadora y una agencia reguladora que supervisa el
cumplimiento de las normas ambientales ex — ante la ocurrencia de dafios al
medio ambiente y ex — post la generacion de contaminacion. Como se vera

mas adelante, este marco conceptual permite a la agencia reguladora

12
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imponer secuencialmente multas de caracter ex — ante y ex — post la
ocurrencia de daflos ambientales provocados por las empresas
administradas. A partir de este modelo se deduce que la multa éptima en un
escenario de contaminacion depende del beneficio ilicito que obtiene la
empresa como consecuencia de la infraccién y una proporcion del valor

econdmico del dafio ambiental.

En la cuarta parte se presentaran los lineamientos metodologicos para
calcular en la practica las multas por dafios ambientales. En esta seccion se
discutird brevemente sobre los diferentes métodos existentes para valorar
las externalidades provocadas por la contaminacion. El andlisis realizado en
esta seccion concluye que la alternativa metodologica para un organismo
supervisor como el OSINERG es el método de transferencia de beneficios
debido a que es un método costo-efectivo y cuya aplicacion se ajusta a los

estandares de los procesos administrativos sancionadores.

A continuacidn, se realizard una comparacion (benchmark) entre la
metodologia de célculo de sanciones ambientales que se utiliza en los
Estados Unidos y aquella que viene utilizando el OSINERG, con el objeto
de contrastar ambos sistemas y encontrar las semejanzas y diferencias entre
las practicas de fiscalizacion entre un pais desarrollado y el Pert.
Finalmente, se presentaran dos aplicaciones de la metodologia de célculo de
sanciones ambientales propuesta para la fiscalizacion del sector
hidrocarburos, con el objeto de que se pueda comprobar la aplicabilidad de
esta metodologia a la disuasion de conductas ilegales que generan dafios

ambientales.

13
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De la revision de la experiencia internacional, puede sefialarse que el nuevo
enfoque para la fiscalizacion ante la ocurrencia de infracciones que generan
dafios ambientales que es presentado en este documento es inédito respecto
a otros organismos reguladores de la region. No obstante, debe mencionarse
que la escasez de referentes internacionales, asi como las recientes
modificaciones al esquema de supervision y fiscalizacion sugieren que esta
investigacion debe considerarse como el inicio de la discusion sobre los
temas de aplicacion de sanciones en el sector hidrocarburos mas que como

un debate agotado.

2. Los Conceptos de Valor Econémico Ambiental®

El principal objetivo de este apartado es discutir lo relacionado a los
diferentes componentes que conforman el valor econdémico total del medio
ambiente, y como las técnicas de valoracion econdémica permiten estimar

estos componentes de valor.
2.1. Diferentes Conceptos de Valor

El sustento de la valoracion economica de cambios ambientales (ya sean
positivos o negativos) radica en las preferencias de los consumidores a
aceptarlos. Estas preferencias se manifiestan generalmente en la disposicion
a pagar (DAP) de los individuos por evitar la degradacién ambiental. En
este sentido, la magnitud del dafio ambiental es independiente de los gastos
de limpieza o remediacion realizados por el agente contaminador o por la

administracion publica para mitigar los efectos de la contaminacion. Por

4. Esta seccién es un extracto del documento Metodologias de Valoracién Econémica de Darios
Ambientales para el Sector Hidrocarburos. Documento de Trabajo N° 23. Oficina de Estudios
Econémicos — OSINERG (en elaboracion).

14
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ello, el valor de la remediacion ambiental depende directamente de las
opciones técnicas de ingenieria disponibles. Ello determina que ambos

valores sean diferentes.

En un escenario donde los individuos consumen los bienes que se
comercializan en los mercados, una aproximacion a la DAP es el precio de
adquisicion de los bienes, los cuales seran consumidos siempre que la DAP
sea menor o igual al precio. Es por ello que en el caso que la contaminacion
o destruccion de los recursos naturales, derivada de las actividades de la
industria de hidrocarburos, afecte actividades integradas al mercado (tales
como la produccion agricola, la pesca, la extraccion forestal, la ganaderia,
etc), el calculo del valor del dafio en estos sectores es inmediato mediante la

valorizacion de la pérdida de productividad a precios de mercado.

Sin embargo, gran parte de los bienes y servicios proporcionados por el
medio ambiente no son transados en los mercados convencionales debido a
que su acceso es libre o porque constituyen bienes publicos. Bajo este
contexto, no se disponen de precios de mercado y cantidades
intercambiadas que nos permitan realizar el célculo del valor del dafio

ambiental con facilidad.

La ausencia de mercados y precios impide la valoracién de los bienes y
servicios ambientales mediante métodos convencionales. Ello hace que la

valoracion del dafio ambiental presente dos desafios:

e Identificar las razones por las cuales los individuos pueden mostrar
preferencias, en pro o en contra, de los cambios en el estado del

medio ambiente. En otras palabras, se trata de analizar los

15
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mecanismos mediante los cuales el cambio ambiental afecta el

bienestar social.

e Estimar el valor del cambio ambiental a través de la estimacion de

la DAP mediante la técnica de valoracién mas adecuada.

Para poder hacer frente a estos desafios, es necesario describir las distintas
fuentes de valor que se derivan de las preferencias sociales por el uso y la
preservacion del medio ambiente y los servicios que éste proporciona. De
acuerdo a Pierce, Markandya y Barbier (1992), el valor econdémico total del
medio ambiente puede dividirse en dos grupos. El valor de uso esta
relacionado con lo servicios derivados del uso actual y futuro del recurso,
mientras que el valor de no uso incluye aquellos beneficios que no

requieren uso alguno del medio ambiente.

El valor de uso puede descomponerse como sigue:

e  Valores de uso directo: se manifiestan si los individuos realizan un

uso actual del medio ambiente de manera consuntiva (por ejemplo,
la extraccion de agua mineral para consumo doméstico, la tala de
bosques para obtener madera) o de forma no consuntiva (disfrute

del paisaje, recreacion, etc).

e  Valores de uso indirecto: aparecen cuando la sociedad se beneficia

de las funciones de sustentacion y preservacion de los ecosistemas
(por ejemplo, la funcion de proteccion de los cursos de agua o de

sumideros de CO; de los bosques tropicales).

16
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Valores de Opcidn: se ponen de manifiesto cuando los individuos

estan dispuestos a pagar por asegurar la opcion de que los bienes o
servicios ambientales se encuentren disponibles para ser utilizados
en el futuro (por ejemplo, visitas futuras a reservas naturales y
areas protegidas o la posible utilizacion de la biodiversidad con

propositos terapéuticos).

A su turno, el valor de no uso esta compuesto de:

Valores de legado: los cuales reflejan la preocupacion porque las

generaciones futuras tengan la opcidon de poder disfrutar del

recurso ambiental considerado.

Valores de existencia: reflejan la disposicion a pagar por mantener
la existencia de un recurso, aunque no se realice ningtin uso actual
ni futuro. En otras palabras, el valor de existencia seria una
manifestacion del valor intrinseco del medio ambiente por parte de

los individuos.

Valores altruistas: estan presentes cuando un individuo muestra
cierta disposicibn a pagar porque el medio ambiente esté

disponible para su disfrute por parte de otros individuos.

Todas estas categorias integran el valor econdmico total del medio

ambiente, definido como la suma de los valores de uso y no uso (Pierce et

al; 1992). Puede observarse en el Grafico N° 3.1 la descomposicion de las

diferentes categorias de valor.
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Grafico N° 2.1
Categorias de Valor del Medio Ambiente

VALOR ECONOMICO TOTAL

VALORES DE USO VALORES DE NO USO

| DIRECTOS | INDIRECTOS | OPCION | | ALTRUISTA | LEGADO | EXISTENCIA |

Elaboracion: Oficina de Estudios Econdmicos — OSINERG.

Para poder estimar el valor del dafio ambiental (es decir, un cambio
negativo en el medio ambiente), el valor econdmico total expresado por los
individuos debe ser agregado para obtener una aproximacion del cambio en
el bienestar del grupo de personas afectadas por el dafio ambiental. Ello
hace que la identificacion de la poblacion relevante afecte de forma

significativa los resultados del proceso de valoracion.

La poblacion relevante comprenderd un espacio geografico mas grande
cuanto mas relevantes sean los valores de no uso. Generalmente los valores
de no uso individuales, una vez agregados, tienden a superar los valores de
uso agregados ya que siempre existe un nimero mayor de individuos que
muestran valores de no uso en comparacién con el tamafio de la poblacion

actual o potencialmente usuaria.
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2.2. Métodos de Valoraciéon: Enfoque General®

Los métodos para valorar bienes o servicios sin mercado pueden agruparse

en 3 grupos:

e Mdétodos Indirectos o de Preferencias Reveladas. Estas técnicas

estiman el valor del medio ambiente a partir de los valores de otros
bienes o servicios que si poseen mercados y estan relacionados con

el bien o servicio ambiental en estudio.

e M¢étodos Directos o de Preferencias Directamente Expresadas.

Estas metodologias, en ausencia de mercados directos o
relacionados a los bienes o servicios ambientales, recurren a la
simulacién o creacion de mercados hipotéticos para obtener
informacidon sobre el valor que asignan los individuos a los bienes

o servicios ambientales.

e Transferencia de Valores (Benefit Transfer) Es un método que se

aplica cuando no es posible realizar un estudio de valoracion
especifico y particular para el problema ambiental en cuestion.
Utiliza estimaciones de estudios fuente realizados para problemas

similares a los que se pretende analizar con el objeto de transferir

5. No es el objetivo de este trabajo hacer una presentacion exhaustiva y detallada sobre los
métodos de valoracion econdmica ambiental. Sin embargo, el lector puede consultar el
Capitulo 13 del trabajo de Hanley, Shogren y White (1997) para una presentacion sobre los
lineamientos generales de los métodos de valoracion econdmica. Si se desea consultar sobre los
detalles de cada una de las metodologias, puede consultar Haab y McConnell (2002), asi como
Freeman (2003). Proximamente la Oficina de Estudios Econdmicos publicara un documento de
trabajo en el cual se expondra el marco tedrico y los detalles técnicos de las diversas
metodologias de valoracion ambiental propuestas en la literatura especializada que pueden
utilizarse para estimar el valor de los dafios ambientales que pueden producirse en el sector
hidrocarburos.
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las estimaciones del dafio ambiental al contexto especifico en

estudio.

El Grafico N° 3.2 muestra una sintesis de las principales técnicas de
valoracion ambiental, asi como del tipo de valores que pueden estimarse a
partir de cada una de ellas. Como se puede observar, las técnicas de
preferencias declaradas o directamente expresadas proporcionan una
valoracion mas completa y, por lo tanto, mas correcta del dafio ambiental.
Por otro lado, estas técnicas, al fundamentarse en la simulacién de
mercados, poseen la ventaja de poder ser utilizadas ex - anfe la ocurrencia
del dafio ambiental o antes que la politica ambiental que se desea valorar se

haya aplicado.

Cémo sera explicado mas adelante, las sanciones Optimas por dafios
ambientales incorporan como factor de agravacion de la sancién una
proporcion del valor econdémico del dafio ambiental producto de las
infracciones a las normas. En general, la literatura econémica establece que
la estimacidon del valor econdmico del dafio ambiental obtenida de la
aplicacion del enfoque de “Precios de Mercado” constituye una cota inferior
ya que este método puede estimar solo el valor de uso directo del medio
ambiente, mientras que la estimacién del valor econdmico del dafio
ambiental mediante la metodologia de Valoracion Contingente constituye
una cota superior puesto que este método puede estimar tanto los valores de
uso directo e indirecto como los valores de no uso. Entre estos dos extremos
se encuentran las estimaciones realizadas con las metodologias de Salarios
Hedénicos y de Costos de Viaje que estiman sélo los valores de uso del

medio ambiente.
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Grifico N° 2.2
Técnicas de Valoracién Ambiental y Tipos de Valor Capturado

VALOR ECONOMICO TOTAL

VALORES DE USO VALORES DE NO USO
TECNICAS TECNICAS INDIRECTAS TECNICAS DIRECTAS
DE MERCADO O DE PREFERENCIAS REVELADAS O DE PREFERENCIAS DECLARADAS
VALORACION DEL IMPACTO ECONOMICO
y A 4 A A A 4
Precios Costos Precios Valoracién Métodos
de Mercado de Viaje Hedonicos Contingente Multi-Atributo

A 4

Costes
Inducidos

A4 Y A4 A4 Y

TRANSFERENCIA DE VALORES

Elaboracién: Oficina de Estudios Econdmicos — OSINERG.

3

Las precisiones realizadas respecto del concepto de “valor del dafio
ambiental” y sobre los métodos de valoracion econdomica seran utiles para
entender el marco conceptual que establece los lineamientos para aplicar
multas optimas por la ocurrencia de infracciones a las normas técnicas, de
seguridad y de proteccion ambiental que provocan dafios al medio ambiente

en la industria de hidrocarburos.
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En la siguiente seccion se analizara un modelo tedrico el cual establece que
una proporcion del valor econdmico del dafio ambiental que se produce por
la violacién de las normas debe incorporarse al valor de la multa para que
las empresas infractoras tomen en cuenta los costos sociales de su conducta
infractora, lo cual debe inducir a un mayor cumplimiento de la ley por parte
estas empresas. El valor del dafio ambiental puede ser aproximado mediante
su valoracion econdmica con las técnicas descritas brevemente en esta

seccion.

3. Marco Teorico para la aplicacion de Sanciones Ambientales

3.1. Objetivo de la Teoria de la Ejecucién Piiblica de las Leyes®

La Teoria de la Ejecucion Publica de las Leyes busca explicar como el
Estado, a través del uso de agentes ptiblicos’ que tienen por misién detectar
y sancionar a los infractores de la leyes y normas establecidas, puede
inducir mediante el uso de sanciones o penalidades (pecuniarias, de
privacién de la libertad, confiscacion de bienes, etc.) a que los agentes que
integran la sociedad (desde los individuos hasta las empresas), se comporten

respetando y cumpliendo las disposiciones legales que establece el Estado.

En otras palabras, el objeto de estudio de esta Teoria es analizar como el
Estado utiliza sus medios de coercidn (a través de las agencias reguladoras —
como el OSINERG -, 6rganos de control — como la Contraloria General de

la Republica -, el Poder Judicial, entre otros) para regular la conducta de los

8 Esta seccién constituye un extracto de Vasquez y Gallardo (2006).

7. Como por ejemplo inspectores, auditores, policias y fiscalizadores.
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ciudadanos, las empresas y hasta las mismas instituciones estatales. De esta
forma, la intervencién estatal busca corregir todos aquellos
comportamientos que violan las normas establecidas y que pueden afectar a
otros miembros de la sociedad mediante el ejercicio de la disuasion,
empleando instrumentos sancionadores como las multas o penalidades de
diversos tipos. De esta manera, las medidas de ejecucion de las normas que
el Estado implementa disuaden a los agentes de cometer las infracciones,

haciendo posible la internalizacion de los costos de sus acciones.

La intervencion estatal mediante politicas de ejecucion de las leyes se
justifica porque los agentes privados tienen pocos incentivos para respetar
las normas puesto que ellos pueden obtener mayores beneficios violandolas
que cumpliéndolas en un contexto donde los infractores tienen escasa
probabilidad de ser detectados. En este sentido, los agentes pueden adoptar
conductas oportunistas para obtener el maximo provecho evadiendo la
legislacion y no tomando en cuenta los daflos y perjuicios que sus

actividades causan al resto de la sociedad.

Otro factor que justifica la intervencion estatal es que la implementacion de
mecanismos de ejecucion de las normas por parte del sector privado
(Private Enforcement of Law) no resultaria efectiva para controlar la
conducta de los agentes privados debido a los problemas que pueden surgir
para la identificacion de los infractores en un contexto donde la informacién

es incompleta® y donde no es posible que una agencia privada pueda

8 La informacién es incompleta en un mercado cuando aquella se halla desigualmente
distribuida entre los agentes y resulta costoso adquirirla. Esta situacién conduce a que los
agentes econdmicos se comporten de manera distinta a lo que suponen tradicionalmente los
mecanismos de la oferta y la demanda. La informacion incompleta hace que los individuos se
vean limitados en su racionalidad econdmica por lo que deben destinar recursos a diferenciar,
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explotar todos los beneficios por el uso de los sistemas de informacion y
fiscalizacion, dadas sus caracteristicas de bien publico y de monopolio
natural’. Por tltimo, una agencia privada no podria tener el poder para hacer
cumplir las leyes dado que no cuenta con la fuerza publica de coercion
(fuerzas policiales o militares) con que el Estado si cuenta. Por ejemplo, en
el caso de la supervision del medio ambiente en el sector hidrocarburos, las
politicas de ejecucion de las normas que lleva a cabo un Organismo
Supervisor Sectorial Estatal mediante el empleo de multas pecuniarias
ambientales pueden inducir a que las empresas regulen sus emisiones de
contaminantes, minimicen ¢l nivel de vertimientos toxicos, inviertan en

sistemas de seguridad mas eficaces, entre otras medidas.
En sintesis, la Teoria puede dar respuesta a las siguientes interrogantes:
e /Qué tipo de sancion debe aplicar el Organismo Supervisor por las

infracciones a las normas establecidas de proteccion al medio

ambiente a nivel sectorial?

distinguir, y clasificar a sus contrapartes en el intercambio de bienes y servicios. A su vez, ellos
tienen los incentivos para asumir un comportamiento estratégico fundamentado en el manejo
ingenioso y ventajoso de la informacion privilegiada.

°. Una caracteristica de los bienes publicos es que son no excluibles, es decir, no se puede
evitar que un usuario lo consuma haciéndose imposible racionar su consumo. Esta
particularidad provoca que un agente privado no pueda apropiarse de todos los beneficios que
genera, ya que otros agentes pueden aprovecharse de su consumo. En el caso de los sistemas de
supervision y fiscalizacion, una vez implementados, toda la sociedad se beneficia de su
aplicacion ya que permiten reducir las infracciones a las normas que les generan perjuicios (se
reduce el crimen, la contaminacion ambiental, etcétera), haciendo imposible que una entidad
privada pueda ser rentable en la administracion de estos sistemas al no poder cobrar tarifas a
todo el universo de beneficiarios. Por otro lado, las caracteristicas tecnoldgicas (presencia de
economias de escala) de estos sistemas determinan que su administracion se dé en condiciones
de monopolio natural, por lo que no es eficiente en términos econdmicos que exista mas de una
entidad administrando estos sistemas. Estas dos caracteristicas constituyen lo que
tradicionalmente se conoce como fallas de mercados y justifican la intervencion del Estado
para su administracion (véase Becker; 1968, asi como Polinsky y Shavell; 2000).
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e /Cuantos recursos de la sociedad deben destinarse para detectar a

los infractores?

e ;Qué variables pueden determinar las multas? ;Cuales deben ser

los montos de las multas ambientales?

e ;Deben incrementarse las multas para reflejar los costos sociales

de penalizar a los infractores?

e /Cdémo se pueden incorporan los atenuantes en el céalculo de las

multas?

3.2. Marco Conceptual para la aplicacion de multas por dafios
ambientales

El modelo que se utilizara para derivar la formula de las multas optimas por
dafios ambientales esta basado en los trabajos de Cohen (1987, 1999) '°.
Este modelo plantea una situacion en donde la politica ambiental se
desarrolla a través de regulaciones de tipo mandato y control donde la
empresa contaminadora debe cumplir con una o mas normas que protegen
el medio ambiente. Esto se debe a que el OSINERG esta interesado en el

caso de infracciones que producen dafios ambientales potencialmente graves

19, Este modelo ha sido utilizado para sustentar las pautas de calculo de multas por dafios
ambientales que utiliza el OSINERG, aprobadas mediante Resolucion N° 032-2005-OS/GG
“Pautas para el calculo de multas por Impactos o Daflos Ambientales del OSINERG”, numeral
4.3. “Pautas por no cumplir con los compromisos del PMA, del EIA y del PAMA, relativos a la
deforestacion excesiva, desestabilizacion de taludes o pérdida de suelos (erosiones y carcavas).
Véase el Anexo N° 2 para mayores detalles.
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o extraordinarios, de naturaleza aleatoria (estocastica) para cuyo control esta

aproximacion es valida.

En sintesis, el autor plantea un modelo donde existe una relacion de
principal — agente entre el Estado y las empresas. La funcion del Estado es
regular, por medio de una agencia reguladora, la conducta de las empresas
utilizando instrumentos sancionadores como las multas, para lo cual invierte
recursos que dispone de la sociedad con el objeto de detectar tanto el
incumplimiento de las normas ex — ante la ocurrencia de contaminacion
como los dafios causados a la sociedad por la contaminaciéon que se genera
ex — post el incumplimiento de las normas. Con ello, el Estado busca
minimizar la pérdida de bienestar social que enfrenta la sociedad por las

infracciones a la ley que cometen las empresas'".

En este contexto, los infractores potenciales o efectivos responden, tanto a
la probabilidad de deteccién como a la severidad de la penalizacion si son
detectados y sancionados. De esta manera, los infractores estan sujetos a la
disuasion, la cual presupone que los violadores de la ley comparan
racionalmente los beneficios, costos y riesgos asociados a su
comportamiento. A su turno, para conseguir el efecto disuasivo 6ptimo, la
agencia reguladora cuenta con recursos limitados que la llevan a igualar el

costo marginal de la puesta en efecto de la supervision y fiscalizacion con el

1. El objetivo final de la agencia reguladora es, por tanto, internalizar una externalidad
negativa (dafio social asociado a las infracciones de la ley) a través de un sistema de
penalizacion y con una restriccion de recursos disponibles. De acuerdo a Becker (1968), en un
contexto en el que las sanciones son meras transferencias de recursos sin costo externo y que
los recursos destinados al castigo de los incumplimientos son socialmente costosos, se debe
abogar por sanciones muy elevadas (maximas) y por un bajo nivel de costos de puesta en
efecto de la ley. Sin embargo, este ahorro puede llevar a un nivel de disuasion por debajo del
primer mejor para conservar recursos.
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beneficio social marginal de la reduccion de las infracciones (Becker;

1968).

La disuasion 6ptima se alcanza cuando las sanciones aplicadas permiten
equiparar el costo marginal que asume la sociedad por los daflos
ambientales asociados a las infracciones con el beneficio marginal que las
empresas privadas obtienen por incumplir las normas. En otras palabras, el
objetivo final de la agencia reguladora es internalizar en cierto grado una
externalidad negativa (el dafio ambiental asociado a la infraccion) mediante
un sistema de penalizacion. Sin embargo, la agencia enfrenta una restriccion

de recursos para poder implementar este sistema.

En una situacion donde las sanciones constituyen meras transferencias de
recursos y donde los recursos dedicados al castigo son socialmente
costosos, la agencia reguladora aboga por sanciones elevadas y por un bajo
nivel de costos de supervision y fiscalizacion (Becker; 1968). Por otro lado,

el modelo asume que el dafio ambiental es cuantificable.

3.2.1. El Modelo

Para comenzar a describir el modelo, supongase que la contaminacion es
provocada de forma aleatoria (accidental o fortuita) por una empresa como
resultado de sus actividades productivas (por ejemplo, la extraccion,
transporte o transformacién de hidrocarburos)'>. En este contexto, la
contaminacion x estd en funcion del esfuerzo # para la reduccion de la

polucién realizado por la empresa, de modo que ésta puede modificar la

2. A pesar que la empresa no puede controlar directamente el dafio ambiental, si puede alterar
la distribucion de probabilidades de su ocurrencia.
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distribucion F(x,u) de probabilidades de ocurrencia de la contaminacion y

asi influir sobre la externalidad originada.

La agencia reguladora puede exigir un nivel minimo de esfuerzo y puede
supervisar con probabilidad P,, (e;) las actividades de la empresa ex - ante
la ocurrencia del dafio ambiental para contrastar el nivel de cumplimiento,
donde e; es el monto de recursos que esta entidad dedica a la inspeccion. Si
se produce la supervision y se observan incumplimientos a las normas, se
establecera una sancion ex - ante M,, (u) que se reduce segin aumente el

nivel de esfuerzo observado'®.

Si se produce la contaminacion, la probabilidad de que ésta sea detectada y
vinculada con el agente contaminador es P, (x,ez) que se incrementa a
mayores recursos empleados por la agencia reguladora para la supervision
e; y a mayor nivel de contaminacion producido. Una vez que se detecta la
contaminacion, la agencia reguladora establecera una sancion ex — post
M., (x,u). Asimismo, la polucion generada puede ocasionar pérdidas
privadas a la empresa contaminadora que se valoran como v(x). Dado que
la empresa podria apelar por la via judicial la aplicaciéon de la multa ex —
ante 'y ex — post, la agencia reguladora debera incurrir en un nivel de gastos
administrativos y legales e; para aumentar la probabilidad de aplicacion de
la multa Py (e3). Ademas, si el regulador quisiera tener informacion sobre el
esfuerzo (por ejemplo, realizando una auditoria técnica), deberia dedicar

mas recursos (ey) a la inspeccion ex — post.

13 . . .
. La multa serd cero si la empresa es detectada cumpliendo con las normas para un

determinado nivel de esfuerzo.
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Con todo lo anteriormente mencionado, en una situacion de neutralidad
frente al riesgo por parte de la empresa contaminadora y, si se asume que
los costos de produccidn son separables del nivel de esfuerzo, el nivel de

beneficio por contaminar es el siguiente:

)= W) = B(@)E,(6)M, () - j[\(x) +P(@)P,(xe)M,(xu) | fOsude—u (3.1)

donde y,(5)<0-

En la ecuacion (3.1), = es el nivel de beneficio privado esperado por la
infraccion que provoca un dafio ambiental que es funcion del nivel de
esfuerzo u que realiza la empresa para prevenir los impactos ambientales.
y(u) son los ingresos adicionales que la empresa obtiene por la infraccion de
las normas. El segundo elemento de la funcidén de beneficios es el costo en
el que incurre la empresa por no obedecer los dispositivos legales. Este es
igual al producto de la multa ex - anfe, la probabilidad de que la empresa
sea inspeccionada por la agencia reguladora ex — ante la ocurrencia del dafio
ambiental y por la probabilidad de que la multa se aplique si se inicia un
proceso de apelaciéon'®. Cabe mencionar que en este modelo el tamafio de la
multa ex — ante M,, depende del nivel de esfuerzo que la empresa realiza

para reducir la contaminacion.

Adicionalmente, se descuentan de los ingresos la suma continua (o la

integral para cada nivel de contaminacion) de los costos privados que la

14 Se considera que la deteccion de la infraccion y el proceso de apelacion de la multa son
eventos independientes por lo cual la probabilidad total es igual a la productoria de la
probabilidad de deteccion y de apelacion. De esta manera se tiene la probabilidad de aplicacion
de la multa ex — ante P; = Py(e;)* P.(e;) y la probabilidad de aplicacion de la multa ex — post
P, =Pyle)* Py(x,ez).
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empresa asume como consecuencia del impacto negativo del dafio generado
sobre sus propias operaciones v(x) y el costo que es impuesto por la
generacion del dafio en forma de una penalidad por parte de la agencia
supervisora. Como en el caso de la multa ex — ante, el costo ex - post es
igual al producto de la multa, la probabilidad de que el dafio ambiental sea
detectado y la probabilidad de que la multa se aplique si se inicia un proceso
de apelacion. Noétese que en este caso el tamafio de la multa M,, depende
del nivel de contaminacion generado x y del nivel de esfuerzo u. De esta
forma, el tamafio de la multa guarda relacion en cierto grado con la

magnitud del dafio ambiental ocasionado y el esfuerzo de la empresa.

Asimismo, se considera el nivel de esfuerzo de la empresa # como costo
adicional, toda vez que la empresa debe destinar recursos para el desarrollo
¢ implementacion de sistemas de seguridad y de control para prevenir
posibles accidentes (en el caso ex — ante), asi como para la implementacion
de planes de contingencia o para la realizacion de tareas de remediacion

ambiental (en el caso ex — posf).

Por otro lado, se supone que la agencia reguladora busca maximizar el
bienestar social minimizando la pérdida de la sociedad ante la ocurrencia
del impacto ambiental adverso. El bienestar se define como el valor
negativo de la suma continua del valor neto del dafio ambiental esperado
(que se define como la diferencia entre el valor de dafio agregado Df(1-r)x]
y los costos de remediacion R(rx) donde r es la proporcion de la
contaminacion que se logra limpiar), y los dafios privados de la
contaminacién v(x), menos el nivel de esfuerzo de la firma #, y menos los
gastos en los que incurre la agencia reguladora para supervisar a las

empresas de la industria de hidrocarburos:
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W=— j{ D[(1=r)x] = R0+ W)} [ u)de —u —¢ —e,—e,—e,  (3.2)"

Como se puede observar en la ecuacidon (3.2), la variable que mide el
esfuerzo de la empresa para prevenir el daflo ambiental es clave en la
formulaciéon del modelo. Sobre todas las variables anteriores, la agencia
reguladora puede controlar los niveles de monitorizacién y puede ordenar
que la empresa infractora remedie parte de los dafios'®. No obstante, no
puede observar directamente el nivel de esfuerzo que la empresa realiza
para reducir los impactos ambientales. A pesar que esta variable no es
observable directamente por la agencia reguladora, ésta disefia la multa ex —
post de manera tal que la empresa sea inducida a realizar el esfuerzo optimo
u*. De esta manera, la multa hace que la empresa causante de los impactos
ambientales adversos internalice los dafios y determina que el costo privado

se iguale al costo social de la contaminacion para la sociedad.

3.2.1. Multa Ex - Post

Para demostrar este resultado se procede como sigue. Diferenciando la
ecuacion (3.1) respecto al nivel de contaminacion observable, se obtiene

que el beneficio marginal privado (BMg) es:

5. e, es el gasto de supervision que realiza la agencia ex — ante la ocurrencia de dafios

ambientales, e; es el gasto de la supervision ex — post la ocurrencia de los dafios ambientales, e;
es el gasto en el que incurre la agencia para aplicar la sancion (por ejemplo, los gastos
judiciales), y es es el gasto en la realizacion de estudios o auditorias técnicas para evaluar
condiciones de seguridad de la construccion y operacion de infraestructura energética.

', Esta medida se realiza a partir de la determinacién dptima de r a través de la igualacion de
los costos marginales de recuperacion y dafios marginales ambientales.
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BMg = 22 = [0() + PR, ()M, ()] f(wa)  (33)

Por otro lado, diferenciando la expresion (3.2) respecto al nivel de
contaminacion, se obtiene que el costo marginal social esperado del dafio

ambiental (WMg) es:

W = %V = (D]~ RO+ ) fOo) (3.

Igualando las expresiones (3.3) y (3.4) se obtiene el valor 6ptimo para la

multa por dafio ambiental:

BMg = WMg

—[v(x) + P, ()P, (x,e)M,, (x,u) | f(x,u) =
—{D[(l—r)x] - R(rx)+ v(x)} f(x,u)

Simplificando la expresion anterior, se tiene que la multa por dafios

ambientales es:

_D[(-r)x]-R(x) _D-R 3.5)

T P(e)h,(xe) P,

La expresion anterior indica que la multa por dafio ambiental es
proporcional al valor economico del dafio ambiental neto e inversamente
proporcional a la probabilidad de aplicacion de la multa ex - post P,. De esta

manera, la multa constituye un instrumento que permite equiparar el costo
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social esperado con los beneficios esperados de la empresa, con lo cual
aquella internaliza en cierta medida los dafios ambientales producidos por

su operaciones' .

El Gréafico N° 3.1 muestra las curvas de costo marginal social y costo
marginal privado debido a la contaminacién que se producen por
infracciones a las normas de técnicas, de seguridad y de proteccion
ambiental. La curva de costos privados es decreciente debido a que la
empresa obtiene mas beneficios ilicitos reduciendo sus inversiones en las
medidas de seguridad que reducen el riesgo de contaminacién. En el punto
B, la empresa no invertiria ningun recurso generandose un costo social
vinculado al punto D. En contraste, la curva de costos sociales es creciente
ya que la sociedad asume mayores costos a medida que el riesgo de

ocurrencia de contaminacion se incrementa.

En caso que la empresa realizara un mayor esfuerzo en relacion al déptimo
para mejorar las condiciones de seguridad (punto E), podria anularse el
dafio a la sociedad (punto A4). Si el mercado asignara apropiadamente las

responsabilidades sobre la seguridad, los costos sociales serian iguales a los

7. Si la probabilidad de deteccién fuese menor que uno, la sancién dptima aumentaria (més

alla del valor que internaliza la externalidad) e induciria a los contaminadores a que realicen el
nivel de esfuerzo dptimo. Si la probabilidad de deteccion fuese nula, no hay ninguna sancion
que conduzca a la empresa contaminadora al nivel dptimo de esfuerzo, por lo que la agencia
reguladora se veria obligada a realizar gastos en deteccion e;. Como puede notarse, la multa
optima aplicada a la empresa contaminadora es una medida de responsabilidad estricta (strict
liability). La preferencia por este tipo de sanciones se justifica porque elegir el criterio de
negligencia (fault based liability) implica que el regulador inspeccione el nivel de esfuerzo de
la empresa, lo cual puede ser muy costos. Otra razon es que la responsabilidad estricta induce
un mayor desarrollo tecnologico en medidas de control de la contaminacion puesto que la
amenaza de sanciones estrictas obliga a las empresas a invertir en nuevas tecnologias mas
eficientes. Finalmente, la literatura destaca la mayor facilidad de aplicar y comprender el
concepto de responsabilidad estricta a los agentes administrados, asi como su caracteristica de
llevar a una internalizacion mas efectiva de la contaminacion.
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costos privados, lo cual se cumple sélo en el punto de equilibrio dptimo

E*Is

Griafico N° 3.1
Costos Privados y Sociales de los Accidentes

US$ Us$
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Elaboracion: Oficina de Estudios Econdmicos — OSINERG.

Sin embargo, la empresa tiene incentivos econdmicos para invertir menos
recursos en medidas de seguridad y control de polucidén puesto que puede
obtener ganancias ilicitas evitando o postergando sus inversiones, por
ejemplo, hasta el punto b. En ese punto, el costo social ascendera
aproximadamente hasta el punto a, presentandose una discrepancia entre los

costos social y privado. Ello genera un dafio neto para la sociedad

(externalidad) equivalente al 4rea del triangulo AabE * .

'8 En teorfa, el Estado deberia fijar los niveles minimos de seguridad para garantizar el
esfuerzo Optimo de la empresa u*, con el objeto de lograr la internalizacion de las
externalidades asociadas a la contaminacion ambiental (punto E*). La asignacion de derechos
de propiedad sobre la externalidad (la contaminacion) entre las dos partes puede llevar también
a una solucion donde se logre el nivel dptimo de accidentes E*.
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La intervencion de la agencia reguladora a través de la imposicion de una
multa ex — post como la mostrada en lineas anteriores puede, en ultima
instancia, eliminar el triangulo de pérdida social”® y elevar el nivel de
esfuerzo de la empresa, con lo cual es posible alcanzar el punto optimo E*.
Sin embargo, la agencia reguladora generalmente no posee facultades
compensatorias™, por lo que no es posible cargar todo el valor del dafio en
la multa administrativa. Lo conveniente es adicionar a la multa sdlo una
proporcion del dafio causado, de tal manera de convertir a la sancién en un
instrumento que sirva de sefial a la empresa de que va a tener que asumir
parte de los costos generados por las externalidades que causa a la sociedad.
En este sentido, la multa M* permite internalizar o corregir en alguna
medida las externalidades negativas generadas por la contaminacion

ambiental.

La multa ex - post es Optima porque su inclusion en las funciones de
comportamiento de los agentes (los concesionarios, los potenciales
afectados por el dafio y/o el incumplimiento de las normas ambientales)
logra la eficiencia estatica y eficiencia dinamica del sistema (mercado) de
cumplimiento de las normas (estdndares técnicos de seguridad y de calidad
ambiental). La multa cumple con la eficiencia estatica porque su inclusion
logra el equilibrio (estatico) entre los costos y beneficios marginales de

incumplir con las normas ambientales y de seguridad. Ademas, cumple con

!9 Existen 3 diferentes tipos de politicas alternativas que pueden ser implementadas para
internalizar los dafios ambientales: establecer un estandar de seguridad u* que permita alcanzar
el nivel de equilibrio E*, establecer una tasa para compensar a los afectados y aplicar subsidios
para la compensacion de los afectados.

% Para eliminar el triangulo de pérdida social seria necesario establecer un fondo de
remediacion desde donde se desembolsen los recursos necesarios para indemnizar a los
afectados y/o reparar los dafios causados al medio ambiente por la inadecuada implementacion
de las medidas de seguridad pertinentes por parte de las empresas administradas.
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la eficiencia dindmica ya que su trayectoria logra el equilibrio intertemporal
entre costos y beneficios marginales de cumplir con las normas ambientales
y de seguridad, en otras palabras, cuando genera los incentivos necesarios

para el cumplimiento de las normas ambientales.

3.2.2. Derivacion de la formula de la Multa Ex - Post

El modelo expuesto supone un programa de regulacion ambiental a cargo de
la agencia reguladora, el mismo que tiene por objetivo reducir al minimo
posible el riesgo de generacion de dafios ambientales, asi como la reduccién
y mitigacion de los dafios ya ocurridos. Para ello define un conjunto de
normas de mandato y control N (por ejemplo, a través de una Escala de
Multas y Sanciones), las cuales reflejan de manera colateral un conjunto de
medidas a ser implementadas por la empresa para prevenir la

contaminacion.

Estas medidas determinan el nivel de esfuerzo minimo (#*)*' necesario que
la empresa debe realizar para reducir a niveles aceptables la probabilidad de
que los niveles de contaminacién (x) superen los limites maximos
permisibles (x*)*2. En consecuencia, siempre y cuando se cumplan dichas

normas, se reducird el riesgo de generacion de dafios ambientales y se

21 . - . - -

. La medida tedrica del nivel de esfuerzo minimo #* corresponde a los costos de operacion y
mantenimiento, la inversion de capital y los gastos no depreciables para la prevencion optima
de la contaminacion

22 Se supone que la probabilidad de ocurrencia de dafio o riesgo aceptable es determinada por
el Estado a partir de multiples requerimientos expresados en normas de mandato y control (V)
y que el nivel de contaminacion efectivo x depende del nivel de esfuerzo del agente regulado
Xx(u) . Por lo tanto, niveles de contaminacion aceptables podrian exigir un nivel de esfuerzo
minimo, lo cual implica que las normas /V deberian ser expresadas en términos de niveles de
esfuerzo minimos u* de tal forma que x(u*(N)), donde u* refleja los costos minimos en los
que incurre la empresa para lograr el cumplimiento de las normas.
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garantizarda el mantenimiento del medio ambiente en condiciones

sostenibles.

A partir de la expresion tedrica (3.5), es posible deducir una féormula de
aplicacion practica para el calculo de las multas por dafios ambientales. Para
ello es necesario previamente definir qué variables influyen en Ia
generacion de la contaminacion. Se supone que la contaminacion x depende
del nivel de esfuerzo u controlable por la empresa, de otros factores no
aletorios que intervienen en la generacion de la contaminacion pero que no
son controlables por la empresa 4 y de una perturbacion aleatoria &, de

forma que:
x=x(u,A,¢)

Asumiendo que el esfuerzo de supervision ex — post realizado por la agencia
reguladora esta fijo (€, ), y que la probabilidad de deteccion del dafio y de

aplicacion de la sancion es igual a 1, se puede simplificar la expresion (3.5)

como sigue:

Se puede re-expresar la formula anterior en términos del desvio del limite

. ., L, . .. * . .7
de contaminacion maximo permisible x , el cual es una aproximacion a la

diferencia entre el valor del dafio y el costo de remediacién ambiental®:

3 En teoria, el limite maximo permisible es el nivel de contaminacién que la sociedad esta
dispuesta a tolerar y cuya fijacion depende del Estado. La puesta en efecto (ejecucion) de esta
norma es llevada a cabo por la agencia reguladora.
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M,(x-x)= D= R = [x.Ae)-x@)] (o

donde J es un parametro de ajuste tal que é < I. Dado que la discrepancia
entre la contaminacion efectiva y el limite maximo permisible puede
superar la diferencia entre el dafio ambiental y el costo de restauracion, el
parametro J corrige la discrepancia atenuando la diferencia entre el nivel de
contaminacion observado y el maximo permisible. Si se asume que la
expresion x(u,A,&) es aditivamente separable entre su componente

deterministico y su componente aleatorio se tiene que:

x =x(A) + x(u,¢),
x(u,&) = Pu + ¢,

YWy = pu

donde f# < 0%. Reemplazando las wiltimas expresiones en la ecuacion (3.6),

se halla que:
M, (x - x)= PBu—-u’) + Sx(A) + 6(¢) (3.7

El primer componente de la ecuacion (3.7) refleja el beneficio ilicito
aproximado que obtiene la empresa infractora cuando realiza un menor
esfuerzo al 6ptimo para prevenir la contaminacion. El segundo componente

es una proporcion del valor del dafio ambiental, tal que x(A1) = kD donde

24 . . -, .
. Este parametro es negativo dado que a mayor esfuerzo de prevencion realizado por la
empresa, menor sera el nivel de contaminacion producido.
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K refleja la proporcion del dafio ambiental atribuible a factores no
controlables por la empresa. El ultimo factor es un componente aleatorio
que refleja el margen de error en el célculo de la multa. Esta expresion se

puede re-escribir como sigue:

M, (x - x)= 0Bu-u’) + oxD + 5(g) (33)
- ~ J - ~ J LY_} \_Y_}

%

M = B + aD £ A%

ep

donde B es el beneficio econdmico obtenido por el incumplimiento de las
normas operativas, de seguridad o ambientales, @ es el porcentaje del dafio
que se carga en la multa administrativa tal que @ = Jx, D es el valor
economico del dafio ambiental en la zona afectada por la contaminacion, y

A son los atenuantes y agravantes.

A representan la parte aleatoria de la multa ex - post d(¢) y refleja el margen
de error que es inherente al calculo del dafio ambiental y del beneficio
economico debido a la imposibilidad de incorporar todos los factores que
producen el dafio y aquellos que generan ahorros de costos de manera
indirecta respectivamente. La presencia de la parte aleatoria en la ecuacion
teodrica de la multa justifica la inclusion de factores agravantes o atenuantes
en la férmula practica con el proposito de corregir el valor de la multa de

manera aproximada.

2 Esta expresion no elimina completamente la externalidad causada por las empresas al
incumplir con las normas de seguridad porque, ademas de considerar sélo una fraccion del
dafio por los motivos mencionados anteriormente, es una aproximacion lineal que considera un
margen de error.
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3.2.3. Multa Ex - Ante

Para derivar la féormula de la multa ex — ante se procede como sigue.
Considérese que la multa éptima ex — ante es aquella que iguala los
beneficios de la empresa y el costo de no prevenir las infracciones a las
normas ambientales de modo que la empresa no tenga incentivos para
infringir la ley. Este es el resultado si se tiene en cuenta que en una
situacién ex — ante no se ha producido dafio ambiental, por lo que la
expresion de la integral en la expresion (3.1) es igual a cero en este

escenario. Luego de hacer las eliminaciones respectivas y asumiendo que el

esfuerzo de fiscalizacion ex — ante esté fijo €, al igual que el esfuerzo para

que se aplique la multa e, se obtiene la siguiente expresion:
w(u)=y—u—P(&)F,(@)M,u) (3.9)

La multa optima es aquella que hace los beneficios ilicitos netos (3.9)
iguales a cero, por lo que la multa 6ptima ex — ante queda definida de la

siguiente manera:

M= 21 - B2 (3.10)
P(e)F(e) R

La multa 6ptima ex — ante es igual al beneficio de la infraccion B* entre la

probabilidad de aplicacion de la multa ex - ante P;. Esta sancién disuade a

2 En este sentido, el beneficio privado derivado de la decision de contaminar que obtiene la
empresa por infringir las normas es igual a y - u, es decir los ingresos que obtiene la empresa
por el incumplimiento de las normas menos los gastos que realiza la empresa para prevenir la
contaminacion.
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la empresa infractora para que no desobedezca las disposiciones legales de
prevencion de la ocurrencia contaminacion. En este caso, la sancion 6ptima
es la multa que hace a la empresa indiferente entre obedecer y no obedecer

la ley.

3.3. Comentarios

El modelo presentado en esta seccién puede interpretarse como un juego
secuencial donde tanto la agencia reguladora como la empresa interactiian a
lo largo de cuatro etapas marcadas por la toma de cinco decisiones: a) la
decision de la empresa de cumplir o con las normas (la realizaciéon o no de
un esfuerzo menor al minimo requerido # > u*), b) la decision de la agencia
reguladora de fiscalizar o no ex — ante la contaminacion, c) la ocurrencia o
no de contaminacion (x > x¥), d) la decision de la agencia de supervisar o
no ex — post la ocurrencia de contaminacion, ¢) la apelacién o no de la
sancién en instancias superiores. En el Anexo N° 4, se explica esta
interpretacion del modelo presentado en esta seccion mediante el enfoque
de andlisis de decisiones, el cual plantea el juego secuencial entre la agencia
reguladora y la empresa administrada mediante el planteamiento de un arbol

de decisiones y las funciones de pagos de los agentes involucrados®’.

¥ Tanto la empresa administrada como la agencia reguladora enfrentan un juego en el cual
ellas juegan secuencialmente enfrentando un conjunto de informacién incompleto. En primer
lugar, la agencia reguladora no sabe cual es exactamente la decision que tomo la empresa en la
etapa anterior a la fiscalizacion ex - ante, por lo cual debe tomar su decision Optima sujeta a la
decision de la empresa. Este problema es resultado de la asimetria informativa que existe entra
la empresa administrada y la agencia reguladora respecto al nivel de esfuerzo u. En segundo
lugar, la empresa no sabe si luego de la fiscalizacion ex — ante se va producir contaminacion
ambiental y si la agencia reguladora va a implementar una fiscalizacién ex — post de ocurrir
daflos ambientales. La solucion de este juego requiere identificar una situacion de equilibrio
bayesiano de Nash. En el Anexo N° 4 se plantea una estrategia para hallar la solucion de este
juego secuencial.
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En sintesis, el modelo principal - agente establece que para regular la
conducta de las empresas que infringen las normas técnicas, de seguridad y
de proteccidon ambiental, es necesaria la supervision y fiscalizacion bajo dos
escenarios: ex — ante y ex - post la ocurrencia de contaminacion ambiental.
La multa ex — post debe incorporar una proporcion del valor del dafio
ambiental ocasionado por los incumplimientos de las normas, con el objeto
de que las empresas tengan en cuenta los dafios que provocan a la sociedad
cuando infringen las normas (es decir, inducirlas a internalizar los costos
sociales de sus infracciones). Entonces, la determinacion de la multa
administrativa ex - post requiere que se calcule el dafio ambiental que, como
se ha discutido anteriormente, depende de la disposicién a pagar de las

personas por la conservacion del medio ambiente.

4. Metodologia para el Calculo de las Multas Ex - Post

Una vez analizados los fundamentos conceptuales que sustentan la
aplicacion de multas por infracciones a las normas que generan
contaminacion y una vez definidas las formulas de calculo generales de las
multas en los escenarios ex — ante y ex — post, en esta seccidn se discutira
acerca de las metodologias para calcular en la practica los componentes que
conforman las formulas de las multas. Ello permitird establecer criterios
especificos para estimar estos componentes, haciendo factible la graduacion
del valor de las multas dentro de los rangos permitidos por la escala de
multas y sanciones del OSINERG® en funcién de la magnitud de los

incidentes.

» La cota maxima permisible para la multa por este tipo de infracciones establecida en la
Resolucion N° 028-2003-OS/CD “Tipificacion y Escala de Multas y Sanciones del OSINERG”
y en la Resolucion N° 054-2004-OS/CD “Modifican Tipificacion y Escala de Multas y
Sanciones del OSINERG” es de 10,000 UIT (UIT = S/. 3,400 en el afio 2006).
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4.1. Calculo del Factor B

La multa, como minimo, debe recuperar el beneficio econéomico que la
empresa infractora hubiera podido obtener por el incumpliendo de la ley.
Este componente de la multa posee la mayor importancia para mantener la
justicia e imparcialidad de la aplicacion de la sancion, lo cual asegura que
las empresas que cumplan con los compromisos y regulaciones ambientales
tengan incentivos economicos para hacerlo. En este sentido, la medida del
beneficio econdmico apropiada esta dada por el monto de dinero que haria

al infractor indiferente entre cumplir o incumplir con las normas.

La metodologia de calculo para estimar la variable B toma como punto de
partida el BENMODEL”, esquema desarrollado por la Office of
Enforcement and Compliance Assurance de la U.S. Environmental
Protection Agency (EPA). El modelo BEN tiene como objetivo la
cuantificacion de los beneficios economicos derivados del incumplimiento

de los compromisos ambientales por parte de las empresas privadas.

El beneficio econémico del incumplimiento de las normas operativas, de
seguridad y de proteccion ambiental se estima a partir de la ganancia
privada obtenida por evadir y/o postergar las inversiones para prevenir la
ocurrencia de dafios ambientales. El BENMODEL es un modelo financiero
que estima la ganancia privada directa de evadir y/o postergar los
compromisos ambientales, es decir la ganancia extra resultante del ahorro
de costos sin considerar los efectos que podria tener dicho ahorro en los

ingresos del infractor. Este ahorro puede ser contabilizado a partir de los

»_En el Anexo N° 1 se realiza una presentacion sobre este modelo.
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incrementos en el Flujo de Caja Financiero de Costos Netos (FCFCN)
correspondiente a los distintos tipos de egresos relacionados a la prevencion

de dafios ambientales que han sido evitados y/o postergados’.

En el seno del enfoque del beneficio econémico subyace el concepto de
costo de oportunidad de los recursos, o sea los fondos no gastados en el
cumplimiento de los compromisos y/o las regulaciones ambientales, y que
en consecuencia, estan disponibles para otras actividades lucrativas que
incrementan el flujo de caja del infractor. Por otro lado, el BENMODEL no
considera la incertidumbre pues se supone que si existe una infraccion,
puede detectarse con una probabilidad de 1. En otras palabras, la multa

constituye el equivalente cierto®’.

El BENMODEL se basa en el uso de las técnicas de ingenieria para la
estimacion de costos dado que desarrolla y estima los costos de los

componentes necesarios para garantizar el cumplimiento de las normas, por

% Sin embargo, también puede darse el caso que hayan surgido beneficios econémicos
indirectos producto de la postergacion o evasion de los compromisos que desencadenaron los
daios. Estos beneficios estan asociados a la posibilidad de que los ingresos del concesionario u
operador de una instalacion hayan aumentado al obtener ventajas ilicitas derivadas de la
comision de la(s) infraccion(es) asociada(s) al daflo. El problema radica en que su estimacion
monetaria y su verificacion es muy compleja por lo que el BENMODEL no los considera,
basando la estructura del flujo de caja financiero en los factores que afectan el beneficio
economico directo. No obstante, como se ha discutido anteriormente, en teoria la inclusion de
factores atenuantes y agravantes deberia corregir los sesgos generados por el problema
asociado a la medicion del beneficio econdmico sefialado.

3! En la practica esta probabilidad puede ser menor, dependiendo del nivel de recursos
destinados al programa de fiscalizacion y de la frecuencia de inspecciones, por lo que el monto
de dinero que volveria indiferente a la empresa entre cumplir o incumplir debe incrementarse
en un factor que sea igual a la razén entre el FCFCN derivado del incumplimiento en el
escenario incierto y el escenario cierto. Estos incrementos adicionales deberian incorporarse en
cada una de las partidas inciertas que intervienen en el FCFCN. En particular, suponemos que
el infractor es neutral al riesgo de ser detectado, por lo que no se realiza el ajuste por riesgo. La
formula (3.8) se ha derivado tomando en cuenta estos supuestos (véase la Seccion 3 de este
documento).
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medio de la identificacion sistematica de todos los requerimientos
necesarios para la implementacién de las actividades de control de la
seguridad. Por otro lado, el BENMODEL hace uso de las técnicas de
escenarios puesto que el modelo establece dos escenarios dependiendo de la
forma cdmo se cumplan las normas técnicas, de seguridad y de proteccion
ambiental. El primer escenario recibe el nombre de Escenario de
Cumplimiento a Tiempo en el cual se identifica el flujo esperado de costos
de cumplimiento de los compromisos normativos condicionado a que el
concesionario/operador de una instalacion hubiera cumplido con los
compromisos legales en las fechas establecidas por los mismos. El segundo
escenario recibe el nombre de Escenario de Cumplimiento Postergado e
identifica el flujo de costos de cumplimiento condicionado a que el
concesionario/operador haya postergado el cumplimiento de los

compromisos a una fecha posterior.

En suma, el Factor B se divide en tres componentes: a) Inversiones en
Capital para implementar las medidas de prevencion de la contaminacion
(costos de equipos e instrumentos, asi como la infraestructura para el
control de dafios ambientales), b) Gastos No Depreciables como el
establecimiento de un sistema de automonitoreo y reporte, o una consultoria
de disefio de medidas preventivas, y c¢) Costos Anuales Evitados,
representados por los costos de operacion y mantenimiento de las

inversiones realizadas.

El procedimiento para hacer el calculo financiero del Factor B es el

siguiente:

45



O

Oficina de Estudios Economicos - OSINERG

a) Las Unidades de Fiscalizacién responsables de la supervision
ambiental en la industria de hidrocarburos haran un inventario de
los equipos de capital, las medidas de control de accidentes y los
costos de operacion y mantenimiento de acuerdo a la experiencia
de campo, los costos estandares internacionales de los equipos, la
informaciéon que proporcionen las empresas bajo declaracion
jurada, y la informacion de documentos que impliquen

compromisos ambientales (EIA, PAMAs, PMA, PAC, etc).

b) Se valorizaran estos componentes en dolares corrientes.

¢) Se hace la proyeccion del flujo de caja del monto de inversiones
para un periodo inicial de 10 afios® (ciclo inicial de operacion del
capital)®® y un segundo periodo que involucra el primer ciclo de
reemplazo del capital®*. En el afio 0 se imputa el valor de las
inversiones en dolares. Del periodo 1 al 10 se imputa el valor de la
depreciacion constante calculada en base al método de

depreciacion lineal.

32 Este periodo de tiempo es usualmente utilizado para la proyeccion de flujos de caja en los
estudios de factibilidad y de evaluacion de proyectos. Equivale a un cuarto del periodo de
tiempo de la depreciacion contable para los inmuebles. Véase Sapag, N. Preparacion y
Evaluacion de Proyectos (4" Edicién). Santiago: McGraw - Hill.

3 El ciclo primario corresponde al primer ciclo de vida del activo, es decir el periodo de
tiempo que un activo es Util en términos econdmicos a partir de la primera vez que es
adquirido.

3 El ciclo de reemplazo viene a ser el ciclo de vida de un activo repuesto luego de haberse
adquirido y consumido. La principal razon para validar el supuesto de que el nimero de ciclos
de reemplazo es uno subyace a la estructura del modelo financiero: el valor presente de los
costos futuros de cumplimiento se reduce mas rapidamente cuanto mas alejados se encuentran
los costos futuros respecto de la fecha de incumplimiento. De esta forma, los ciclos de
reemplazo posteriores al primero no tienen impactos significativos sobre el beneficio
econdmico.
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d)

2

Para el calculo del escudo fiscal por concepto del pago del
impuesto a la renta se utiliza el valor establecido en la normativa

peruana vigente (30% del impuesto a la renta).

Se considera una tasa de descuento del 12.23% para la

actualizacion de los flujos de caja™.

Se calcula el valor actual neto (VAN) del flujo de caja después de

impuestos para el monto de inversiones:

N
F
VAN = Inversion Inicial (-) + Z i’t 4.1)
=1 (1+ V)

donde FCN, es el flujo de caja neto y r es la tasa de descuento. N es

igual a 10 afios.

Se calcula el valor actual neto (VAN) de los costos anualmente
evitados y/o postergados para el periodo que comprende desde la

fecha de incumplimiento hasta el afio donde se calcula la multa.

3 Estimaciones realizadas por la Oficina de Estudios Econémicos del OSINERG sefialan que
la tasa costo de oportunidad ponderada para el sector hidrocarburos peruano asciende en

promedio a 12.23%. Esta cifra guarda consistencia con la tasa de descuento de 12% establecida

en los contratos BOOT de transporte y distribucion de gas natural en el marco del Proyecto
Camisea. Debe sefialarse que esta tasa también corresponde al factor de actualizacion del Valor

Nuevo de Reemplazo mencionado en el articulo 79° del Decreto Ley 25844 — Ley de

Concesiones Eléctricas. Un estudio sobre el costo de oportunidad del capital para el sector

hidrocarburos sera publicado proximamente por la Oficina de Estudios Econdmicos.
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h) Se calcula el Factor B como la suma del VAN de la Inversion en
capital, el VAN de los gastos no depreciables y el VAN de los

costos de operacion y mantenimiento.

4.2. Estimacion del Valor del Dafio Ambiental

La multa ambiental éptima incorpora una proporcion del valor del dafio
ambiental (D) ocasionado como consecuencia de las infracciones a las
normas ambientales, técnicas y de seguridad. El valor del dafio ambiental se
puede calcular utilizando el método de Transferencia de Valores®® de las
Disposiciones a Pagar (DAP)’’ por la conservaciéon del medio ambiente
estimadas en estudios de valoracion especificos nacionales o internacionales
para reservas naturales, parques nacionales, ecosistemas fragiles, espacios
recreativos, humedales, bosques tropicales primarios y secundarios, areas
costeras y marinas, espacios naturales serranos, estudios recopilatorios de
valoracion, entre otros. A continuacidon, se pasa a describir esta
metodologia, asi como presentar las ventajas que su utilizacion ofrece a

agencia reguladora como el OSINERG.
4.2.1. Método de Transferencia de Valores
La transferencia de valores consiste en adaptar los resultados de estudios de

valoracion de bienes o servicios ambientales existentes para obtener la

valoracion de otro bien ambiental con caracteristicas similares, sin la

3 Las referencias a este método pueden encontrarse en las siguientes fuentes electronicas:
Environmental Valuation ~ Reference  Inventory  del Gobierno Canadiense

http://www.evri.ca/english/default.htm.

%7 La disposicién a pagar (DAP) es la maxima cantidad del ingreso disponible que una persona
pagaria para preservar el medio ambiente.
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necesidad de definir y llevar a cabo un nuevo estudio de valoracion ad hoc.
Habitualmente se consideran resultados de estudios previos sobre el mismo
bien o servicio y se transfieren a un contexto diferente para lo cual se
necesitan estimaciones previas. Por ejemplo, la pérdida de beneficios de un
pescador recreativo por cambios en la calidad del agua de un lago se puede
obtener a partir de un estudio de valorizacion contingente (VC) que estime
la disposicion al pago por evitar ese cambio, o bien a través de la técnica de
precios hedodnicos, aplicada al costo de las propiedades o alquileres en la
zona. Estos valores podrian utilizarse para estimar las pérdidas derivadas de

cambios en la calidad del agua en otras ubicaciones geograficas.

En general, la transferencia de valores presenta dos dimensiones: la
dimension espacial y la dimension temporal. Asi, las transferencias pueden
realizarse para el mismo lugar o problema, en distintos momentos
(transferencia intraespacial e intertemporal); entre dos lugares o contextos
diferentes en el mismo momento (interespacial e intratemporal), o bien —la
opcion de mayor complejidad aunque la mas habitual— entre diferentes

contextos y momentos temporales (interespacial e intertemporal).

El costo estriba en que se pierde precision en las estimaciones a causa de las
diferencias socio-econdmicas y las diferencias en las caracteristicas fisicas,
bioldgicas y ecologicas entre el contexto para el que se pretende transferir
valores y el contexto donde se han producido inicialmente las estimaciones.
La realizacion de los ajustes pertinentes es crucial para corregir los errores
que puedan surgir de la extrapolacion de la informacion obtenida en otros
contextos. En el Grafico N° 4.1 se presenta el diagrama de flujo que
representa los pasos a seguir para la realizacion de una adecuada

transferencia de beneficios.

49



O

Oficina de Estudios Economicos - OSINERG

Grifico N° 4.1
Etapas basicas de la Transferencia de Valores

ETAPA1
IDENTIFICAR ESTUDIO/S ORIGINAL/ES PARA
TRANSFERIR

v

ETAPA 2
OBTENER DATOS DE CALIDAD AMBIENTAL Y
SOCIO-ECONOMICOS PARA EL CONTEXTO
OBJETIVO

v

ETAPA3
TRANSFERIR ESTIMACIONES O MODELOS
EXISTENTES, CON AJUSTES (valores
individuales)

v

ETAPA 4
DETERMINAR POBLACION AFECTADA EN EL

CONTEXTO OBIJETIVO

'

ETAPA S
ESTIMAR LOS BENEFICIOS O COSTES
TOTALES DEL CAMBIO AMBIENTAL

Elaboracion: Oficina de Estudios Economicos — OSINERG.

No obstante, la principal ventaja de la transferencia de valores es que evita
la realizacion de un nuevo ejercicio de valoracion de costos y beneficios
ambientales cada vez que se necesitan estimaciones para, por ejemplo,
definir la responsabilidad ambiental ante un suceso de contaminacion. Ello
permite reducir los costes de las estimaciones en términos de tiempo,
recursos econdmicos y humanos. Se trata, por tanto, de una alternativa
costo-efectiva a la realizacion de nuevos estudios de valoracion de bienes
sin mercado y muy atractiva para administraciones o instituciones publicas.
Asi, las areas en las que se ha realizado transferencia de valores son
multiples, entre ellas podemos mencionar: calidad de agua, riesgos para la

salud humana derivados de accidentes asociados a diversas formas de
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contaminacion®, gestion de residuos, beneficios recreativos de areas

naturales, etcétera.

Dado su interés en términos de ahorro de costes, la posibilidad de realizar
transferencias de beneficios ha sido debatida y probada de forma extensiva,
principalmente en los Estados Unidos. En el afio 1992, el Water Resources
Research Journal dedicé un niimero especial a esta cuestion, en el que
Desvousges, Naughton y Parson (1992), asi como Boyle y Bergstrom
(1992) establecieron algunos criterios para realizar una adecuada seleccion
de estudios y realizar una adecuada transferencia de valores. Entre las
recomendaciones que se plantearon se encuentran la priorizacion de los
criterios de homogeneidad en el tipo de bienes valorados, las caracteristicas
de los usuarios, y la calidad de los estudios de referencia. Respecto a la
validez de las transferencias, destacan los trabajos de Downing y Ozuna
(1996), Kirchoff, Colby y LaFrance (1997), asi como Brouwer y Spaninks

(1999) basados en estudios de valoracion contingente.

Existen varias posibilidades cuando se trata de realizar transferencias de
valores, que difieren en su complejidad, pero también en la fiabilidad de los
resultados obtenidos (Desvousges, Jonson y Banzhaf, 1998). La primera
posibilidad es realizar la transferencia del valor unitario medio. Esta opcion
supone que el lugar o lugares para los cuales se dispone de resultados y el
lugar objetivo donde se pretende trasladar el estudio poseen caracteristicas
lo suficientemente similares como para que las estimaciones obtenidas sean,
por si mismas, consideradas buenas aproximaciones. La principal ventaja de

esta aproximacion es su simplicidad. Sin embargo, la desventaja es la

3 Véase por ejemplo Vasquez (2006) para una aplicacion de este enfoque al caso peruano.
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posible inexactitud de las estimaciones, pues solo se realizan ajustes en
funcidén al tamafio de la poblacion considerada afectada y, en ciertos casos,
a la diferencia de renta o poder adquisitivo entre los lugares de origen del

estudio y objetivo de aplicacion.

Otra alternativa es realizar la transferencia de la funcion de beneficios. Esta
técnica de transferencia consiste en estimar una funcion de beneficios o
costos que relaciona la estimacién del valor del excedente asociado al
cambio ambiental con caracteristicas de la poblacion objetivo como el logro
educativo, ingreso per-capita, etc. Con la ecuacion estimada, se aproxima el
estimador buscado para el lugar objetivo, utilizando la funcion de beneficio
del lugar de origen del estudio (study site) y ajustandola utilizando los
nuevos valores de las variables explicativas del lugar al cual se va a aplicar
la transferencia (policy site). Para este proposito, es necesario que el
investigador disponga de datos de primera mano con el objetivo de

minimizar los sesgos asociados a los errores de medida de las variables.

4.2.2. Consideraciones para la realizacion de la Transferencia de
Valores

Esta seccion analiza esquematicamente los requerimientos generales para
realizar una transferencia de valores y los diferentes procedimientos que
pueden ser aplicados, siempre desde un punto de vista empirico. En la
literatura, existe cierto consenso acerca de los criterios para seleccionar

estudios de origen, los cuales se citan a continuacion:

e Los estudios deben ser de maxima calidad (datos adecuados y

fundamentados en la teoria economica y el analisis estadistico).
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e Los estudios deben contener funciones de disposicién a pagar
(DAP), es decir, regresiones mostrando cémo la DAP varia con

cambios en las variables explicativas.

e Se debe buscar maximizar la similitud geografica y poblacional

entre el lugar de origen del estudio y el de destino.

e El cambio en el bien valorado en los dos lugares, origen y destino,
debe ser lo mas parecido posible y deben respetarse las medidas de
cambio en el bienestar, es decir, las DAP no deben interpretarse

como disposicion a aceptar compensacion alguna o viceversa.

o El sistema de derechos de propiedad también debe ser similar para @

los dos lugares.
En relacion a los procedimientos de transferencia, existen tres alternativas:
Transferencia de la DAP media de un estudio al contexto objetivo.

El procedimiento mas elemental consiste en utilizar un estimador de la DAP
de un contexto i (el lugar de estudio o study site) y aplicarlo al contexto j (el
lugar de aplicacion de la politica o policy site). Este estimador puede
ademas ajustarse, aunque la transferencia de valores sin ajustar constituye la
practica mas habitual. La necesidad de realizar ajustes se debe a que es
posible encontrar entre el lugar del estudio fuente y el lugar de aplicacion

diferencias en:
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e Las caracteristicas socio-economicas de las poblaciones relevantes.
e Las caracteristicas fisicas de los dos lugares.
e El cambio propuesto.

e Las condiciones de mercado (por ejemplo, la disponibilidad o no

de bienes sustitutos).

Solo en el caso que los lugares, origen y destino, sean muy similares en
estas caracteristicas resulta recomendable realizar una transferencia de valor
medio no ajustada. La alternativa es realizar ajustes teniendo en cuenta las
diferencias mencionadas. La formula mas utilizada es la transferencia de

valores unitarios propuesta por Heintz y Tol (1996):

PIBp" IPC
v ol e [FE @)
PIBp! IPC,

donde:

VT, Valor de los bienes o servicios ambientales en moneda
local para el lugar de aplicacion de la transferencia de
valores (policy site) en la fecha “t”.

v, Valor de los bienes o servicios ambientales para el lugar
de aplicacion (study site) en el periodo en el que se realizod
el estudio fuente (t=0), en la moneda que se utilizd para
valorar los bienes y/o servicios ambientales.

PIBp’, Ingreso per-cépita ajustado por la paridad de poder de

compra para el policy site en el periodo en que se realizd
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PIBp",

IPC,

IPC,

E;

el estudio fuente (t=0) denominado en la moneda que se
utilizo para valorar los bienes y/o servicios ambientales.

Ingreso per-capita ajustado por la paridad de poder de
compra para el study site en el periodo en que se realizé el
estudio fuente denominado en la moneda que se utilizo
para valorar los bienes y/o servicios ambientales.

Indice de Precios al Consumidor para el periodo “t” en la
moneda que se utilizé para valorar los bienes y/o servicios
ambientales.

Indice de Precios al Consumidor para el periodo de
realizacion del estudio fuente (t=0) en la moneda que se
utiliz6 para valorar los bienes y/o servicios ambientales.

Tipo de Cambio en el periodo “t” entre la moneda local y
la divisa que se utilizo para valorar los bienes y/o servicios

ambientales en el estudio fuente.

Elasticidad-Renta del valor de la vida estadistica.

La practica mas habitual ha consistido en realizar ajustes por diferencias de

renta entre paises, debido a que la renta es uno de los factores mas

relevantes para explicar los cambios en la DAP. No obstante, es posible

realizar ajustes por otros factores como diferencias en la estructura de

edades de la poblacion, en la densidad de la poblacion, etcétera. En realidad,

la realizacion de multiples ajustes de este tipo conduce al segundo

procedimiento de transferencia, basado en el uso de funciones de valor.

Transferencia de funciones de valor

Una aproximacion un poco mas compleja consiste en transferir la funcion

de valor de i aj. Asi, podemos especificar la DAP en el contexto i como:
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DAP = f(A4.,B,.C.Y)=a,+ A +0B +AC +yY +¢& (43)

donde 4, B, C ¢ Y son factores que afectan a la DAP en el lugar i; o, S, 5, 1
e y son los coeficientes estimados, y ¢ es el error de estimacién. La DAP
para j puede estimarse utilizando los coeficientes de esta ecuacion pero
aplicados a los valores de 4, B, C e Y en j, pues suponemos que estos

difieren entre ambos lugares. Es decir,

DAP=f(4;,B,,C.Y.) =0+ A, +5B,+AC,+yY, +& +&, (4.4)

Donde 8} es el error asociado a la transferencia de i a j. Se observa que la

transferencia “hereda” el error asociado a la estimacion en i y ademas
incorpora un nuevo error asociado al proceso de transferencia o error de
transferencia. Por ello, la transferencia siempre se considera un
procedimiento mas inexacto que la realizacion de estudios de valoracion

originales.

Esta aproximacion requiere la disponibilidad de una adecuada funcion de
valor en el estudio original. El supuesto subyacente es que los coeficientes
estimados se aproximan a aquellos que obtendriamos si se diseflara y
aplicara un estudio original, es decir, que el impacto de cambios en las
variables explicativas en la DAP seria el mismo en el contexto de origen

que en el contexto de destino.
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Transferencia de la funcion de beneficios mediante meta-andlisis

El meta-analisis consiste en construir una funcion de valor para ser aplicada
en la transferencia pero, en lugar de proceder de un unico estudio, procede
de un conjunto de estudios. El interés por este método ha ido creciendo en
los ultimos afios y se considera el mas recomendable dado que es el que

menor error de transferencia conlleva.

El meta-analisis es un procedimiento estadistico que intenta resumir los
resultados procedentes de diferentes estudios en una unica funcion de valor
que se utiliza posteriormente para la transferencia de valores. Existen varios
procedimientos para realizar meta-analisis, entre los que destaca la
aplicacion de los modelos de datos de panel. Entre aquellos tenemos: el
modelo de efectos fijos, el modelo de efectos aleatorios y el modelo
bayesiano. El modelo de efectos fijos es el mas simple y resume un
conjunto de estimadores utilizando un conjunto de ponderaciones.
Supdngase, por ejemplo, que tenemos un conjunto de estudios que estiman
la DAP para reducir el riesgo de ocurrencia de eventos de contaminacién
ambiental. A partir de los datos de cada estudio 7, se especifica la siguiente

funcién de valor:

DAP, =a; + B.x; + ¢, 4.7

donde « varia entre los i estudios, X es una matriz que incluye a las
variables explicativas de la DAP, pero también dummies (variables binarias)
que reflejan caracteristicas de la metodologia aplicada o del contexto (en el

caso de la valoracion contingente se tiene: el medio de pago utilizado, las
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caracteristicas de la poblacion como el nivel educativo, etcétera). Después
de controlar por las diferencias observables, lo que se obtiene es un
conjunto de constantes estudio-especificas « que capturan las diferencias no
observadas. Asi, para construir una funciéon de transferencia, el
procedimiento habitual es calcular una constante Ginica como el valor medio
de las constantes de efectos fijos, ponderada por el nimero de

observaciones de cada estudio.

4.3. Calculo del Factor aD

De acuerdo a lo establecido por la formula (3.8), la multa por dafios
ambientales es cargada sélo con una proporcion del valor econdmico del
dafio ambiental. A nivel conceptual, seguir esta practica tiene como
proposito incorporar un factor de penalizacion (por la gravedad o magnitud

de los dafios ocasionados) en la multa ex — post.

De acuerdo al modelo presentado en la Seccion 3, el valor del coeficiente

o debe pequeiio (por ejemplo, entre 0% y 10%) por las siguientes razones:

e La descomposicion de la férmula (3.8) en los factores B, aD y A
determina que so6lo una pequefia fraccion del valor del dafio
ambiental se incorpore en la multa administrativa. Esta fraccion
esta asociada solo al dafio provocado por factores no controlables
por la empresa (4) y no a los factores controlables por aquella y al
componente de error. El porcentaje a aplicar para obtener el factor
de agravacion aD depende de los parametros 0 (que es un
parametro de ajuste tal que 0 < <)y x (que es la proporcion del

dafio ambiental asociada a factores no controlables por la empresa
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tal que 0 < x < 1). La formula (3.12) sefiala que & = dx, por lo que

se espera que este pardmetro sea muy pequefio.

e Debido a que un Organismo Supervisor solo cuenta con facultades
administrativas, legalmente no seria posible cargar todo el valor de
la vida estadistica como factor de agravacion de las multas por
accidentes dado que los afectados pueden reclamar una
indemnizacion por dafios y perjuicios a la empresa infractora
mediante un proceso civil en el Poder Judicial®.

Puesto que no se dispone de datos para realizar una estimacion

econométrica de este parametro, no es posible calcular este coeficiente de

manera estadistica. Sin embargo, es posible asignar un parametro en funcion
de si se desea ser muy disuasivo o poco disuasivo. El Organismo Supervisor
tiene la potestad de imponer un valor alto si desea penalizar en mayor grado
aquellas infracciones que provocan contaminacion ambiental severa en el
sector hidrocarburos. La Resolucion N° 032-2005-OS/GG establecio el
valor del coeficiente a en 5% como un factor de penalizacion por dafio
ambiental conservador, considerando los criterios mencionados lineas
arriba. En el Grafico N° 4.2 se ilustra el diagrama de flujo para el célculo

del factor aD.

¥ Para que la aplicacion de la multa ex — post se encuentre dentro de la competencia
administrativa del OSINERG no debe incluir el 100% del valor del dafio, ya que en este caso la
multa poseeria un caracter indemnizatorio. Ello generaria una controversia respecto al destino
de los fondos recabados por este concepto, asi como respecto a la autoridad publica mas idonea
para sefialar las responsabilidades frente a la infraccion de las normas ambientales (el
organismo supervisor o la autoridad judicial civil).
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Grafico N° 4.2
Diagrama de Calculo del Factor aD

Evaluacién del Daiio
Realizado

Revision de Experiencias de Valoracion
de Dafios Similares

Valoraciones
de Casos

Similares en el
Pais

Valoracion de
Casos
Similares en

Aplicacion del Método de
Transferencia de Valores

S|

otros paises

Aplicacion del Método de
Costo de Limpieza
Restauracion y Pérdida de
Productividad

Calculo del
Factor aD

Elaboracion: Oficina de Estudios Econdmicos — OSINERG.

4.4. Calculo del Factor A

Los factores atenuantes y agravantes han sido delineados en base a los
criterios planteados por la GFH - OSINERG, los cuales han sido publicados
en la Resolucion N° 032-2005-OS/GG. El factor 4 puede hacer variar la

multa entre -15% y 56% de su valor original como méximo. La GFH —
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OSINERG ha planteado afiadir un factor multiplicativo a la multa base B +

aD por el concepto de agravantes — atenuantes de la siguiente manera:

7
2.5 F,
Multa = (B + aD)*| 1+&=2= 2 || 1+——
a = ) 100 ( 1000} (4.8)

donde 4 =[1+(F +...+ F,)|*(1+ F, /100).

Fy, ..., F; son los agravantes y atenuantes de la sancién administrativa
asociados a la conducta procesal de la empresa. Se establecen como
agravantes o atenuantes de la sancion administrativa los factores Fy, ..., F;
asociados a la conducta procesal de la empresa, los cuales se presenta en el
Anexo N° 2. En el Grafico N° 4.3 se presenta el diagrama de flujo que
sintetiza la metodologia de calculo de multas ex — post, a ser aplicable por el

OSINERG en la industria de hidrocarburos peruana.

Debe destacarse que el céalculo de la multa ex - post mediante la
metodologia propuesta esta sujeto a los supuestos que se utilicen para
estimar los factores B y aD, asi como a los errores de medicion asociados al
calculo de los costos evitados o postergados, y la aplicacién del método de
transferencia de beneficios para aproximar el valor econdmico del dafio
ambiental. Por ello, deben considerarse los resultados del calculo de la
multas como el valor medio en un escenario base. No obstante, se espera
que la aplicacion de los atenuantes y agravantes corrijan en alguna medida

los errores implicitos asociados a estos componentes.
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Diagrama de Célculo de la Multa por Dafios Ambientales

Grafico N° 4.3
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Fuente: OSINERG — CESEL (2004).
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Una vez presentada la metodologia de calculo de multas ambientales ex —
post, en la siguiente seccion se realizara una discusion sobre los criterios
para la determinacién de multas administrativas aplicados en EE.UU., asi
como se realizard un ejercicio de comparacion (benchmarking) entre la
metodologia de calculo desarrollado por el OSINERG y aquella utilizada en
los Estados Unidos , con el proposito de contrastar ambos métodos y
obtener lecciones de politica sobre la aplicacion de la metodologia en la

practica en el caso peruano.

5. Comparacién de la experiencia en la determinacion de Sanciones
Ambientales entre los Estados Unidos y el Peru

5.1. Caracteristicas institucionales y funciones de los organismos
supervisores en el Peri y los EE.UU.

Antes de iniciar la comparacidn de los procedimientos de calculo de multas
que se utilizan en los EE.UU. y en el Pert, en esta seccion se presenta un
analisis comparativo de las experiencias peruana y estadounidense que gira
en torno a la fiscalizacion ambiental. Se presentan a los agentes
involucrados en cada uno de los disefios institucionales, asi como el detalle
de los procedimientos administrativos relacionados a la supervision del

cumplimiento de las normas y reglamentos ambientales.

5.1.1. Agentes involucrados

En el caso peruano, la maxima autoridad sectorial encargada de la
reglamentacion ambiental es el Ministerio de Energia y Minas. A dicha

entidad le corresponde dictar las normas que mejor se ajusten a una politica
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de conservacidn y proteccion del medio ambiente, consistente a la vez con
una postura orientada a la promocion de la inversion privada en el sector. La
supervision del cumplimiento de las normas ambientales expedidas por el
Ministerio estd a cargo del Organismo Supervisor de la Inversion en
Energia (OSINERG). En razdn de ello, este organismo goza de la facultad
para fiscalizar y sancionar a las empresas que operan en el sector y que
incumplan las disposiciones contenidas en dichas normas (véase Cuadro N°

5.1A).

Cuadro N° 5.1A
Principales instituciones comprometidas en la conservacion del medio
ambiente frente a las actividades del sector hidrocarburos en el Peru

Instituciones peruanas Responsabilidad

Se encarga de elaborar, aprobar,
proponer y aplicar la politica del sector.
Especificamente, tiene la  funcion
normativa en materia ambiental.

Ministerio de Energia y Minas (MEM)

Es el organismo encargado de la
fiscalizacion y supervision de las normas
emitidas por el MEM. Asimismo, goza
de la facultad sancionadora en materia
ambiental.

Organismo Supervisor de la Inversion
en Energia (OSINERG)

Es el ente publico encargado de realizar
y promover las acciones necesarias para
el aprovechamiento sostenible de los
recursos  naturales  renovables, la
conservacion de la  biodiversidad
biologica silvestre y la proteccion del
medio ambiente rural.

Instituto  Nacional de  Recursos
Naturales (INRENA)

Es el organismo director de la politica
Consejo  Nacional del Ambiente | ambiental y coordinador de las demas
(CONAM) instancias involucradas con la proteccion
del medio ambiente.

Fuente: OSINERG — CESEL (2004).
Elaboracion: Oficina de Estudios Econdmicos — OSINERG.
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Por su parte, el Instituto Nacional de Recursos Naturales INRENA) tiene a
su cargo la promocién y realizacion de acciones tendientes a la
conservacion del medio ambiente rural asi como al aprovechamiento
sostenible de los recursos naturales. Adicionalmente, el CONAM es el
organismo que dirige la politica ambiental y coordina con las demas
instancias la realizacion de acciones concretas relativas al medio ambiente,
como por ejemplo, la formulacion de normas ambientales, la fiscalizacion y
supervision de las empresas que operan en el sector, la administracion y
conservacion de los recursos naturales, etc. Estas funciones son delegadas

por el CONAM a las instituciones competentes antes mencionadas.

En el caso estadounidense, el disefio institucional es algo diferente. La
Agencia de Proteccion del Ambiente (US. EPA, por sus siglas en inglés) es
el principal organismo federal que ejerce las funciones fiscalizadora y
sancionadora sobre las empresas que incumplen con las normas
ambientales. Sin embargo, cabe precisar que la US. EPA es el ente
especializado en el tratamiento de los temas econdmicos y juridicos que
giran en torno de la conservacion del medio ambiente en todo el territorio
de ese pais. Es probablemente por ello que la fiscalizacion en materia
ambiental llevada a cabo en los EE.UU. es considerada como una de las

mas avanzadas a nivel mundial.

Ademas de la US. EPA, existen otras entidades federales comprometidas
con la conservacion del medio ambiente a través de la proteccion de
recursos naturales renovables especificos, asi como los organismos
administrativos de jurisdiccion estatal que trabajan en coordinacion con la

US. EPA (véase el Cuadro N° 5.1B).
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Cuadro N°5.1B

Principales Instituciones comprometidas con la conservacion del medio

ambiente en los EE.UU.

Instituciones estadounidenses

Responsabilidad

Consejo de Calidad Ambiental
(CEQ)

Hace revisiones y recomendaciones
al Presidente con respecto a
programas realizados por las
agencias federales en materia
ambiental.

Agencia de Proteccion Ambiental
(EPA)

Es el principal organismo a nivel
federal que fiscaliza y sanciona las
actividades que constituyan
incumplimiento a las normas
ambientales.

Administracion Nacional Oceanica
y Atmosférica (NOAA)

Maneja programas relacionados con
la pesca costera y maritima y
ciencias y pronosticos atmosféricos.

Departamento del Interior (DOI)

Maneja varias dependencias
relacionadas a los  recursos
naturales, especies y al medio
ambiente.

Fuente: OSINERG — CESEL (2004).

Elaboracion: Oficina de Estudios Econdémicos — OSINERG.

aspectos:

Un rasgo que muestra el nivel de avance de la US. EPA en el tratamiento de
los asuntos ambientales, es que dicha agencia tiene concebido en forma muy
clara lo que entiende por fiscalizacion ambiental. De acuerdo a la US. EPA,

la fiscalizacion ambiental consta de la observacion de los siguientes

Remediar los dafios ambientales y prevenir la ocurrencia de dafios

futuros.

Determinar las condiciones bajo las cuales puede presentarse

riesgo de dafios a la salud humana y al ambiente.
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e Determinar las infracciones a la ley para mantener el
cumplimiento.

e Disuadir a los infractores potenciales.

e Lograr un espacio de negociacion a nivel econémico.

e  Recuperar los costos de las acciones tomadas por el gobierno.

e Implementar la remediacion de sitios contaminados.

Una diferencia adicional que estd muy relacionada con el sistema de
gobierno (federal) de los EE.UU. es que la fiscalizacion ambiental en ese
pais esta descentralizada en dependencias y agencias estatales, mientras que
en el Peru, la fiscalizacion se encuentra centralizada y concentrada en una
sola institucion. Asi, en los organismos administrativos estatales que
cuentan con programas autorizados de control de la contaminacién, la
funcién del gobierno federal se limita a apoyar los programas estatales y
hacer un seguimiento a los mismos, con el fin de garantizar que las acciones
del Estado sean consistentes con las politicas y normas de alcance nacional
(federal).

De este modo, si bien el organismo estatal tiene la autoridad en el
tratamiento de asuntos ambientales en su ambito de jurisdiccion, la US.
EPA en calidad de méaximo organismo federal puede emitir opiniones
técnicas de apoyo. Es por ello que los organismos estatales y las autoridades

locales administran la mayor parte de los asuntos sobre el medio ambiente
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en los EE.UU. En efecto, la US. EPA establece convenios con las unidades
estatales de control de la contaminacion y el medio ambiente. Por ejemplo,
este es el caso del Departamento de Servicio Ambiental (DES, por sus
siglas en inglés) que es el organismo administrativo del Estado de New

Hampshire que coordina sus acciones con la US. EPA.

5.1.2. Procedimientos administrativos

Los procedimientos administrativos que se inician a raiz de un
incumplimiento de las normas y reglamentos ambientales también son
diferentes en ambos casos. El procedimiento de fiscalizacion en el caso
peruano empieza con la visita de supervision (ex — ante). Esta puede ser

programada o especial.

Luego de las observaciones realizadas, el fiscalizador emite un informe de
fiscalizacion que es enviado para su analisis a la Unidad de Medio
Ambiente de la Gerencia de Fiscalizacion de Hidrocarburos (GFH) del
OSINERG. Este informe es enviado a la empresa infractora para su
informacidon y presentacion de sus descargos si fuese el caso. Si los
descargos no proceden, la Unidad de Medio Ambiente prepara el Informe
Técnico de Sancion, el cual luego es enviado a la Asesoria Legal de 1a GFH.
Aqui, la idoneidad del Informe es evaluada para luego hacer su traslado a la
empresa infractora, la cual tiene 5 dias para presentar sus descargos (véase

el Grafico N° 5.1).
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Grafico N° 5.1

Esquema del Proceso Administrativo Sancionador del OSINERG

[ Deteccion del Incidente ]

t Visita de Fiscalizacion: Programadas y especiales J

Informe de Fiscalizacion presentado por el
fiscalizador

[Apertura de Expediente ]

Informe Técnico de Sancién (ITS) emitido por la Unidad de
Medio Ambiente del OSINERG

Informe Complementario y Calculo fundamentado de la
Multa*

Gerencia Legal

‘ Gerencia General J

Notifica y firma la Resolucion

[ Se comunica sancion a la empresa ]

[ Apelacion de la empresa ]

Primera Instancia:
Recurso enviado a Gerencia General

Segunda Instancia:
Recurso enviado al Concejo Directivo

[ Se inicia el Proceso Judicial

* En esta etapa se aplica la metodologia de calculo de multas
presentada en este documento. Fuente: GFH — OSINERG.
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Generalmente, los descargos tratan sobre aspectos técnicos, por lo que
aquellos son enviados a la Unidad de Medio Ambiente para su evaluacion,
lo que resulta en la emision de un Informe Complementario. La Unidad
debe enviar este informe junto con el calculo fundamentado de la multa a la
Asesoria Legal de la GFH. Posteriormente, la Asesoria se encarga de
redactar la propuesta de resolucion y la envia a la Gerencia Legal para que

la vise.

Finalmente, la Gerencia General se encarga de firmar el documento y
notificar a la empresa infractora, la cual tiene dias 15 para acogerse al
recurso de Reconsideracion (a la misma Gerencia General) o de Apelacion
(directamente al Consejo Directivo del OSINERG). De esta manera, se
agota la via administrativa y se puede dar inicio, si la empresa lo considera

pertinente, a un proceso judicial por la via civil.

En el caso estadounidense, la US. EPA es el ente que tiene bajo su
responsabilidad la supervision del cumplimiento de las normas y
reglamentos referidos al medio ambiente. Una vez detectado el
incumplimiento a los requerimientos ambientales que se hallan contenidos
en dichas normas, la respuesta de la US. EPA dependera de ciertos factores

relativos a la vigencia de la norma y a la ocurrencia del dafio.

La US. EPA diferencia los casos en los cuales la empresa se enfrenta a
normatividad nueva y no comete daflo, asi como casos en los cuales se
enfrenta a normatividad vigente que se supone la empresa ya conoce y
comete el dafio ambiental. En el primer caso, la respuesta de la US. EPA
consistird en visitas de sitio y la emision de cartas de advertencia, asi como

la prestacion de capacitacion y asesoria respecto al incumplimiento con el
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animo de prevenirla de indeseables consecuencias de futuras violaciones a
la ley. Si la norma o reglamento esta vigente y si la infraccion cometida
deviene en daflo ambiental, la US. EPA emite una Notificacion de

Infraccidn o Violacion.

Esta notificacion es la que da inicio al procedimiento administrativo. La
notificacion faculta a la empresa infractora a entrar en negociaciones con la
US. EPA con el propdsito de encontrar una solucion conciliada en términos

favorables.

Si las partes lo desean pueden celebrar un Acuerdo de Consentimiento, por
el cual la empresa infractora se compromete a cumplir con las disposiciones
aplicables en el caso de generacion de dafio ambiental y, en algunos casos, a

pagar una multa civil.

En el caso en que la negociacion entre las partes no sea exitosa, y como
consecuencia no se alcance un Acuerdo de Consentimiento, se da a lugar a
una Accion Administrativa Adversa, lo que implica la realizaciéon de una
Audiencia ante un juez administrativo (que trabaja en un organismo
administrativo), el cual podrd emitir una Orden Administrativa o hacer
obligatorio el pago de una multa administrativa. En muchos de los estados
norteamericanos, las Ordenes Administrativas emitidas como resultado de
la Audiencia, equivalen a una orden judicial derivada de un juicio, mientras
que en otros, si bien la Orden Administrativa es susceptible de ser apelada,
el recurso de apelacion sélo puede estar basado en un nimero reducido de

aspectos (véase el Cuadro N° 5.2).
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Grafico N° 5.2
El Proceso Administrativo Sancionador de la US. EPA

Supervision de los requerimientos convenidos en
las leyes y reglamentos ambientales

[
Si se produce dafio

No se produce dafio
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Cumplimiento
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administrativo.

¢Se llega a un acuerdo?

Si No

Acuerdo de Consentimiento } { Accion Administrativa Adversa }

[ Audiencia ante un juez de derecho administrativo ]
|
s N
Orden Administrativa Multa Civil
I Administrativa
Incumplimiento

1
[ EPA solicita al DOJ que inicie ‘J

Proceso Civil o Penal

Fuente: OSINERG - CESEL (2004).
Elaboracion: Oficina de Estudios Econdmicos — OSINERG.

En general, las disposiciones orientadas a realizar acciones de remediacion
ambiental y medidas que obliguen la indemnizacion por los dafios causados
estaran contenidas en la Orden Administrativa. Su incumplimiento lleva a
que la EPA solicite con posterioridad al Departamento del Interior (DOI) el

inicio de un proceso civil o penal en el poder judicial norteamericano.
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5.2. Comparacion entre los métodos de calculo de multas ambientales
de la US. EPA y el OSINERG

En la mayoria de los estados federados de los EE.UU. los drganos
administrativos estatales (OAEs) establecen dos tipos de multas
administrativas: a) multas programadas o fijas®’, y b) multas no
programadas o calculadas. Ambos tipos de multas tienen en comun que
tienen limites superiores establecidos en las normas ambientales
especificas’'. No obstante, las multas programadas son completamente fijas
y se disefian mediante una escala de multas ante infracciones particulares.
Estas multas en general no guardan vinculacion directa con los dafios
ambientales potenciales que se generan por las infracciones a las normas
debido a que se aplican cuando no se producen los impactos (escenario ex -
ante), por lo que los OAEs las fijan discrecionalmente sin tomar en
consideracion la probabilidad de deteccion de la infraccion y el valor
econdmico del dafio ambiental provocado, asi como factores agravantes y/o
atenuantes que pueden agravar la sancidon de acuerdo al comportamiento

procesal de la empresa.

“_ La revision de la experiencia internacional sobre la aplicacién de sanciones ambientales que
se ha realizado para la elaboracién de este documento revela que muchos paises utilizan
sistemas de sanciones ambientales programadas, los cuales emplean escalas de multas fijas y
predeterminas que se aplican tanto en el escenario ex — ante como el escenario ex — post la
contaminacion ambiental. En general, los esquemas de sanciones de varios paises no utilizan
metodologias de calculo para la determinacion de multas no programadas, salvo el caso de los
Estados Unidos y Canada.

. Por ejemplo The Clean Water Act, Seccion 311(b)(3) y Secciéon 311(j) y The Oil Pollution
Act, Seccion 4301. Por ejemplo, en el caso de vertimientos de sustancias peligrosas (como el
petrdleo) a cuerpos de agua la norma establece que se pueden aplicar dos tipos de multas a la
empresa infractora como minimo: a) US$ 25,000 por dia de infraccion, o b) US$ 1,000 por
barril de petrdleo derramado al dia.
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En el caso que las infracciones generen dafios ambientales (continuos o
accidentales), se procede a calcular una multa no programada, para lo cual
se utiliza los conceptos de beneficios econdmicos evitados o postergados y
la gravedad del dafio esperado que causa la violacion de la norma (escenario

ex — post).

El punto de partida para el calculo de una multa es la estimacion del
beneficio econdmico asociado y obtenido como resultado de las
infracciones a las normas ambientales (economic benefit component). El
principio que se sigue para determinar este componente es el de nivelacion,
por el cual se busca que las empresas no obtengan beneficios por infringir
las normas. De esta manera, al establecer el primer componente de las
multas en funcion de los costos ahorrados y beneficios obtenidos de los
incumplimientos se nivela a la empresa infractora frente a otros operadores
que no incumplen con las leyes al eliminar las ventajas comparativas

obtenidas como consecuencia de las infracciones.

La US. EPA propone utilizar un modelo computarizado BENMODEL para
cuantificar los beneficios econdémicos de las empresas infractoras. El
software considera tanto los beneficios econdmicos directos asociados y
obtenidos por las infracciones como los beneficios econdmicos indirectos,
incluyendo aquellos asociados con las ventajas competitivas que las

. . 42
empresas pueden obtener como resultado de las infracciones™.

2 En el Anexo N° 1 de este documento se presenta mayores detalles sobre este modelo. Véase
también para mayores detalles EPA (1999). Como se ha sefialado en la Seccion 4, el
OSINERG ha adoptada esta modelo para estimar los beneficios ilicitos que pueden obtener las
empresas de la industria de hidrocarburos al infringir las normas técnicas, de seguridad y de
proteccion ambiental sectoriales.
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Otro componente que los 6rganos administrativos estatales incorporan en el
calculo de las multas es la gravedad de la infraccion (gravity component),
para lo cual se considera tanto el grado de desviacion de los estandares
regulatorios (grado de culpabilidad de la empresa infractora) como el nivel
de dafio o perjuicio que resulte de la violacion (severidad del dafio). Para la
determinacion del grado de culpabilidad se utiliza, en general, un enfoque
matricial que considera el grado en el que la infraccion resultd en una
desviacion de los estandares regulatorios y en el dafio potencial asociado al

incumplimiento de la normativa.

La matriz utiliza tres niveles de desviacion o dafio potencial: mayor,
moderado y menor en ambas categorias. Para la determinacién de si una
desviacion es mayor, menor o moderada se considera el estandar de calidad
ambiental aplicable y el porcentaje de desviacion sobre ese estandar®. En
cuanto a la determinacion del nivel de dafio ambiental esperado, la EPA
propone considerar varios factores de manera cualitativa, incluyendo
factores de calidad aceptable del medio que fue impactado, la amenaza (el
riesgo) a la vida y a la salud humana, la amenaza al medio ambiente y a las
especies afectadas, entre otros. Luego de que la propuesta de multa es
determinada mediante el uso de la matriz de severidad, varias circunstancias
agravantes o atenuantes son consideradas para el ajuste de la multa. Estos
ajustes pueden resultar en una reducciéon o incremento importante en el

monto de la multa final.

. Por ejemplo, una desviacion es mayor cuando el estandar de calidad aplicable post-
evaluacion es menor que la mitad del estandar dptimo especificado en la norma, una moderada
es cuando el estandar mide aproximadamente la mitad del 6ptimo, y una menor seria cuando el
estandar es mayor que la mitad del 6ptimo.
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Las principales circunstancias atenuantes consideradas son:

e Infraccion por primera vez. Se reduce la multa si el dafio es
adecuadamente remediado y si la empresa no tenia conocimiento

del requerimiento.

e Evidencia de esfuerzos de buena fe para cumplir con los

requerimientos ambientales aplicables.

e Ausencia de beneficio econdmico directo e indirecto como

resultado de la infraccion.
e Impacto sobre la economia de la empresa. Si la estabilidad
financiera de la empresa se ve seriamente comprometida con la @
aplicacion de la penalidad, los organismos administrativos estatales
pueden reducir la multa para evitar ponerla en situacion de quiebra.

Las circunstancias agravantes incluyen:

e La empresa tuvo conocimiento de los requerimientos ambientales

aplicables en el momento de la infraccion.

e El daflo asociado a la violacion no ha sido adecuadamente

remediado.

e Presencia de beneficios econdmicos directos e indirectos como

resultado de la violacién.
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e  Un historial de incumplimientos de normas ambientales.

e Otros factores que incrementen la severidad de la infraccidn, tal
como la afectacion a un recurso ambiental de importancia
prioritaria.

5.2.1. Férmula para el calculo de multas utilizada por la US. EPA

La formula general que la US. EPA utiliza para el calculo de multas no

programadas es:

M=B+ G * A4 (5.1)
donde:
M Monto de la Multa
B Beneficio Econdémico de la empresa infractora.
G Factor de Gravedad de los dafios ambientales producto de las
infracciones.
A Factor de Ajuste por agravantes y/o atenuantes.

La férmula utilizada por la US. EPA en la practica guarda cierta
consistencia con las multas tedricas dptimas presentadas en la Seccion 3. En
primer lugar incorpora imperfectamente la valorizacion del dafio ambiental
mediante una aproximacion cualitativa en funciéon de variables que
indirectamente recogen esta magnitud. De otro lado, incorpora el beneficio

que la empresa obtiene por no cumplir con las normas ambientales.
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Finalmente, introduce los atenuantes y agravantes como factores que

pueden incrementar o reducir el monto final de la multa.

En el caso que la infraccion de la empresa no genere dafios ambientales,
ésta es penalizada s6lo con una multa equivalente al monto del beneficio B
obtenido del incumplimiento (escenario ex — ante). Si la infraccion produce
impactos ambientales, la multa se incrementa con el factor de gravedad de
dafio producido G'y se ve modificada por el componente de ajuste (A). Sin
embargo, debe sefialarse que al no incorporar la capacidad de supervision
del organismo supervisor (que se traduce en la probabilidad de deteccion),
la multa puede ser menos disuasiva del nivel 6ptimo si las empresas son

neutrales al riesgo de fiscalizacion.

Otra particularidad de los lineamientos de la formula es que considera las
restricciones de riqueza como atenuantes para el calculo de la multa. En este
contexto, la situacion financiera de la empresa, su capacidad para afrontar el
pago de la multa y el grado de sensibilidad del giro del negocio a la sancion
se incorporan en el proceso que determinara el monto final de la multa. Esto
es deseable desde el punto de vista de la teoria ya que, como sefialan
Polinsky y Shavell (1991), una sanciéon muy elevada puede llevar a la
bancarrota a la empresa contaminadora, generandose un efecto indeseado
dado que si hay escenarios en donde se pueda producir un fenémeno que
lleve a esa sancion y a la bancarrota, las empresas pueden tomar mayores

riesgos de los habituales.

Debe destacarse que la fijacion de las multas esta sujeta a negociacion entre
las partes comprometidas (los OAEs y las empresas infractoras a nivel

estatal, asi como la US. EPA y las empresas a nivel federal). Durante las
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negociaciones de conciliacion, los OAEs o la US. EPA pueden reducir la
multa propuesta para reflejar la nueva informacidn que reciben y las
circunstancias atenuantes que surgen durante el proceso de negociacion.
Una porcion de la multa también puede ser condonada o puede ser
concedida como crédito si es que la empresa infractora realiza proyectos
ambientales complementarios de remediacion o mitigacion de los dafios

ambientales.

En el ajuste de la penalidad por acceso a nueva informacion, puede

considerarse dos tipos de ajuste:

e Aceptar el argumento de que la infraccion sostenida no ocurrid, lo
cual disminuye la multa y dard lugar a beneficios economicos
indirectos asociados con una reduccion de la severidad de la

infraccion.

e Aceptar otros atenuantes durante la conciliacion para la reduccion
de las multas. Las reducciones reflejan las infracciones que fueron
detectadas independientemente por la empresa y que la misma hizo
esfuerzos de buena fe para cumplir con las regulaciones y remediar
los dafios asociados a los incumplimientos. Otras circunstancias
que la US. EPA considera son: buen historial de cumplimiento, el
tamafio de la empresa, la cooperacion con el proceso, y/o la falta
de capacidad de pago. Esta lista no es exhaustiva y otros factores
pueden ser considerados durante las negociaciones para atenuar

una multa.
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La US. EPA requiere que la multa recaude, como minimo, una cantidad que
sea igual al beneficio econdmico obtenido de la infraccidén. De esta manera,
la metodologia para el célculo del beneficio econdmico es un componente
esencial en la mayoria de las negociaciones. Durante las negociaciones, la
US. EPA o las OAEs puede también considerar propuestas para la
suspension de una parte de la multa, la cual puede estar condicionada a la
conclusion de ciertas acciones correctivas o remediales o sobre el
mantenimiento del cumplimiento de las normas ambientales por un tiempo

minimo de dos afios.
5.2.2. Férmula para el calculo de multas utilizada por el OSINERG

La foérmula utilizada por el OSINERG para el célculo de multas por dafio

ambiental es la ecuacion (3.8) que se reproduce a continuacion:

M = (B+aD)*A (5.2)
donde:

M Monto de la Multa.

B Beneficio Economico de la empresa infractora.
aD Proporcién del valor del dafio ambiental.
A Factor de ajuste por agravantes y/o atenuantes asociados al

comportamiento procesal de la empresa donde:
A=[1+(F +..+ F)]*(1+ F, /100)-

A diferencia de la formula (5.1), la expresion (5.2) ha sido deducida a partir
del modelo econémico de principal — agente analziado en la Seccidon 3, el

cual modela la relaciéon entre una agencia supervisora y un empresa
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administrada que se produce mediante el programa de supervision y
fiscalizacion ambiental ex — ante y ex — post que la agencia establece para
controlar la emisiéon de contaminacién como consecuencia de las

infracciones a las normas legales que comete la empresa.

La multa definida por la expresion (5.2) tiene tres propdsitos: a) nivelar a la
empresa que obtiene beneficios ilicitos producto de sus infracciones a la ley
con el resto de empresas que se encuentran en situacion de cumplimiento, b)
internalizar parcialmente la externalidad negativa provocada por la
contaminacion ambiental** ya que no incorpora el 100% del dafio ambiental
como factor de agravacion de la sancion sino sélo una fraccion del 5%*, y
¢) disuadir cualquier posible comportamiento infractor en la industria de

hidrocarburos que genere riesgos de contaminacion.

Otra diferencia entre las formulas (5.1) y (5.2) que debe destacarse es que
esta ultima no utiliza criterios cualitativos para el calculo del factor de
agravacion por la contaminacion, sino que requiere la estimacion del valor
del dafio ambiental ocasionado por la contaminacion a través de alguna
metodologia de valoracion econdmica. Como se ha sefialado en la Seccion
4, el calculo del dafio ambiental se lleva a cabo utilizando el método de
Transferencia de Valores de las disposiciones a pagar por la conservacion
del medio ambiente estimadas por estudios de valoracion especificos

nacionales o internacionales debido a que es una alternativa de valoracion

*_El factor de penalizacion por la gravedad del dafio tiene una connotacion coercitiva ya que
sefiala a la empresa infractora que la multa guardara relacion con el dafio ambiental ocasionado
por el incumplimiento de las medidas de prevencion de la contaminacion.

4. Como se ha sefialado en la Seccién 3, legalmente el OSINERG no puede incluir en la multa
ex — post el 100% del valor del dafio ambiental pues la funciéon indemnizatoria no esta dentro
de su competencia administrativa.
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costo-efectiva para una agencia supervisora ya que no requiere realizar
estudios fuente. No se utiliza una matriz de severidad que incorpore el
grado de desviacion de las actividades del concesionario sobre los
estandares ambientales y tampoco toma en cuenta aspectos de tipo

cualitativo en la valoracion del dafio, tal como hace la US. EPA.

Por otro lado, los factores atenuantes y agravantes se incorporan en la
formula (5.2) como factores multiplicativos y no aditivos. Sin embargo, ello
no significa una diferencia relevante pues, en general, este procedimiento
consiste en sumarle una cantidad proporcional de la multa base, B + aD, a
ella misma como un factor de agravacion y/o atenuacion de la sancion. El
componente A representa los factores asociados al comportamiento procesal
de la empresa y las restricciones de la empresa para afrontar el pago de la
multa como en el caso de la formula (5.1). Los agravantes y atenuantes
reconocidos en la Resolucion N° 032-2005-OS/GG se agrupan en 8

categorias:

Antecedentes de incumplimiento de observaciones medio

ambientales.

e Respuesta a la emergencia, activacién del plan de contingencias

para minimizar dafios ambientales.

e  Grado de colaboracion.

e  Origen del problema, tipo de accidente.

e (Capacidad para afrontar gastos evitados.
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e Afectacidon a comunidades indigenas.

e Implementacion de sistemas de Gestion Ambiental.

e Afectacion a Reservas Naturales.

Un rasgo distintivo que diferencia al proceso de aplicacion de las multas
ambientales en el caso peruano es que la legislacion en el Peru no
contempla la existencia de un proceso de negociaciéon que aumente o
disminuya la multa a la par de la entrada de nueva informacion al proceso
administrativo sancionador. Esto se debe a que en el Peru se utilizan

criterios de responsabilidad estricta (strict liability).

Con el objeto de presentar como se ponen en practica los lineamientos para
la determinacion de multas administrativas por contaminacion ambiental, a
continuacidon se presenta como es que en EE.UU. se aplican sanciones
administrativas por vertimientos o descargas de hidrocarburos en medios
acuosos de acuerdo a la legislacion vigente en ese pais. En la Seccién 6 de
este documento se presentaran dos aplicaciones de la metodologia de
calculo de multas del OSINERG a dos situaciones hipotéticas de
contaminacion ambiental por exceso de deforestacién y vertimiento de

hidrocarburos liquidos.

5.3. Sanciones por vertimientos de hidrocarburos en EE.UU.

La Clean Water Act de 1972 (Ley de Aguas Limpias, CWA) en su Seccion

311(b)3 establece la prohibicion de los vertimientos de petrdleo o
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hidrocarburos derivados en los cuerpos de agua en EE.UU. Las secciones
311(b)(6) y 311(b)(7) autorizan la aplicacion de penalidades civiles (que
equivalen a las multas administrativas en Peru) por las infracciones a los
requerimientos establecidos en la ley. El dinero recaudado por la aplicacion
de las multas es depositado en el Fondo de Responsabilidad por
Vertimientos de Petrdleo (Oil Spill Liability Trust Fund) administrado por
la U.S. Coast Guard, el cual es destinado para ayudar a cubrir los costos de

remediacion de la contaminacidn en los que incurre el gobierno.

De acuerdo a la CWA, las multas tienen por objeto: a) reducir la
probabilidad de ocurrencia de derrames al generar incentivos econdmicos a
los infractores para cumplir con las disposiciones legales establecidas en la
ley, y b) generar recursos para limpiar o remediar los dafios ambientales. De
otro lado, la politica para la determinacion de las multas es provista por los
equipos de litigacion de la EPA, con el objeto de establecer los
procedimientos de calculo en el fuero administrativo y judicial. Sin
embargo, estos lineamientos son considerados s6lo como una guia y no
como procedimientos estrictos, por lo cual su aplicacién puede ser variada

dependiendo del caso que se esté tratando.

La Oil Pollution Act*® de 1990 (Ley de Contaminacién de Petréleo, OPA)

establecid modificaciones a las sanciones establecidas en la CWA para el

4. Esta ley fue promulgada a consecuencia del derrame petrolero del buque tanque Exxon
Valdez en la bahia de Prince William en 1989. El accidente produjo el vertimiento de 277,147
barriles de petrdleo a las costas de Alaska afectando 15,000 Km?® de mar y 1,500 Km lineales
de costa. Este accidente gener6 un discusion conceptual sobre la existencia y oportunidad de
las pérdidas de valores de no uso y su inclusion en los procesos judiciales de responsabilidad
civil ante dafios ambientales. Una innovacion que introdujo esta norma fue que se declard éstas
pérdidas como compensables. La importancia de este ley es que permitié establecer por
primera vez una elevada indemnizacién (US$ 1,000 millones) para compensar pérdidas de
valores ambientales de no uso.
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caso de derrames de petroleo. Especificamente, la norma permite establecer
multas como minimo de US$ 25,000 por dia de infraccion, o US$ 1,000 por
barril de petroleo vertido. En el caso de negligencia agravada o malas
practicas deliberadas por parte de las empresas, estas penalidades pueden
incrementarse hasta US$ 100,000 o USS$ 3,000 por barril. La EPA interpreta
que la eleccion de una u otra modalidad de sancidn la realiza el Estado en el
foro administrativo o en el judicial. Siguiendo lo que establece la Seccion
311(b)(8) de la CWA, el calculo de la multa debe incorporar los siguientes
factores: a) la severidad de las infracciones, b) el grado de culpabilidad
involucrado, c¢) la naturaleza y grado de éxito de las medidas de re
mitigacion de los efectos de la contaminacion, d) el historial de infracciones
de la empresa, e) el impacto economico de la multa sobre el infractor, f)
otros materias que la justicia requiera, y g) el beneficio econdmico del

infractor si éste existe.

Usualmente, en el proceso de conciliacion entre el organismo administrativo
(que a nivel federal es la US. EPA) y la empresa infractora, el equipo
negociador no considera explicitamente estos factores en la determinacion
de la sancién pecuniaria. So6lo en el caso que las negociaciones fracasen, el
calculo de la multa tomara directamente estos factores. Cuatro de estos
factores (severidad, culpabilidad, esfuerzo de mitigacion e historial de
incumplimientos) se relacionan con al seriedad de la infracciéon y conforman
el Factor de Gravedad (gravity component) de la multa descrito en la
seccion anterior. Dos factores (otras materias y el impacto economico del
infractor) son componentes que deben evaluarse caso por caso y constituyen
factores de ajuste al Factor de Gravedad G. El beneficio econdémico del
infractor B es afiadido al Factor de Gravedad con lo cual se conforma el

monto de la multa base.
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La US. EPA ha establecido un procedimiento estandarizado para realizar el
calculo del monto minimo de las multas (EPA; 1998) que se realiza antes de
los procesos de litigacion en la via administrativa y judicial. En primer
término, se calcula el componente de Severidad del Factor de Gravedad del
dafio ambiental. Luego, se computa el componente de culpabilidad, el
esfuerzo de mitigacion y el historial de incumplimientos. Finalmente se
calcula el beneficio economico que obtiene la empresa al cometer las

infracciones.

5.3.1. Factor de Gravedad

A. Severidad del Impacto Ambiental

En el caso de derrames, la cantidad de hidrocarburos vertida y la duracion
de la descarga son factores clave para determinar la severidad de la
infraccion. La US. EPA plantea dos alternativas para calcular la parte de la

multa correspondiente a la severidad del dafio de un derrame.

1. Primera Alternativa: para determinar el componente de severidad

del dafio que integra la multa cuando el impacto potencial y la
cantidad derramada son los elementos mas significativos, se
selecciona una cantidad apropiada del Cuadro N° 5.2. El impacto
ambiental de los derrames puede ser reducido por elementos que
no son atribuibles al infractor (tales como el viento, las
condiciones del clima, la marea). Estos factores externos no
afectan el monto de la penalidad. Por lo tanto, el componente de
severidad se basara en el riesgo sobre el medio ambiente que causa

el derrame, y no solamente por el dafio actual causado, para lo cual
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se tiene que tener presente la proximidad de las facilidades del
contaminador hacia areas sensibles (tales como areas inhabitadas,
cuerpos de agua dulce, habitat de fauna silvestre) y la naturaleza de
los cuerpos de agua afectados o el tipo de costas afectadas por los
derrames. La US. EPA establece los siguientes criterios para

determinar el impacto potencial de un derrame:

e Impacto Mayor: el derrame representa una amenaza
significativa a la salud humana, a un cuerpo de agua dulce
con potencial para satisfacer el consumo humano, a un
ecosistema sensible o fragil, o a la vida salvaje (sobre
todo a las especies amenazas por la actividad humana o en

peligro de extincion).

e Impacto Moderado: el derrame representa una amenaza a
los cuerpos de agua navegables, las lineas costeras o la

vegetacion (que no pertenezcan a ecosistemas fragiles).
e Impacto Menor: incluye todo el resto de vertimientos de

hidrocarburos en cuerpos de agua navegables o sobre

lineas costeras en cantidades menores.
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Cuadro N° 5.2
Matriz de Rangos de Multas por Severidad de Derrames de
Hidrocarburos
I Cantidad Derramada (Barriles)
mpacto
Potencial
otencla Menosde5 | 5219 20279 802125 | Misde125
Impacto $400a$ $1,000a$ | $5000a$ | $9,000a$ |$100a$ 250 por
Menor 2000 6,000 12,000 20,000 barril
Impacto $2,000a$ | $6,000a$ | $10,000a$ | $16,000a$ |$250a$ 500 por
Moderado 7,000 12,000 25,000 45,000 barril
Impacto $7,000a$ |$12,000a$ | $18,000a$ | $45000a$ | $500a$ 1,000
Mayor 12,000 30,000 55,000 90,000 por barril

Fuente: US. EPA (1998).

2. Segunda Alternativa: si existe una cantidad medible de

hidrocarburos derramada en lineas costeras o en cuerpos de agua
@ navegables, la duracion del impacto puede ser mas significativa
que la cantidad vertida. En tal caso el equipo litigante de la EPA

puede utilizar los siguientes criterios:

e Duracion Mayor: se ha producido un vertimiento de
hidrocarburos continuo o intermitente durante mas de 14

dias. Se establece una multa de $ 100,000 diarios.

e Duracion Moderada: se ha producido un vertimiento de
hidrocarburos continuo o intermitente durante al menos 4
dias pero no mas de 14. Se establece una multa entre $

25,000 y $ 100,000 diarios.
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e Duracion Menor: se ha producido un vertimiento de
hidrocarburos continuo o intermitente durante al menos de
4 dias. Se establece una multa entre $ 3,000 y $ 25,000

diarios.

B. Culpabilidad

La EPA ajusta el monto obtenido en el paso “A” basado en el grado de

culpabilidad del infractor utilizando los siguientes criterios:

e Si existe una gran negligencia comprobada o una mala
practica deliberadamente realizada, se triplica el monto de la

multa obtenido en “A”.

e Si no se comprueba una gran negligencia o la realizacion
deliberada de wuna mala practica, se ajusta la multa
discrecionalmente como méximo hasta un 50% mas del monto
calculado en “A”. La culpabilidad en estas circunstancias
puede incluir la comision de un acto que va en contra de la
normativa (por ejemplo poner una valvula en una mala
posicion) o la omision del cumplimiento de una disposicion de
seguridad (como la falta de verificacion de corrosion de un

oleoducto).

C. Mitigacion

Se ajusta el monto de la multa obtenido en el paso “B” en base a la

naturaleza, extension y el grado de éxito de cualquier esfuerzo realizado por
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parte del infractor para minimizar o mitigar los impactos ambientales del

derrame, siguiendo las siguientes pautas:

e Si el infractor reporta inmediatamente el derrame a la US. EPA, si
realiza las medidas preventivas y correctivas establecidas en la
norma independientemente de las acciones de fiscalizacion del
organo competente, si las medidas de mitigacion reducen al
minimo los impactos ambientales, y si no cae en negligencia
agravada o conducta deliberada, entonces el Factor de Gravedad

puede reducirse hasta cero.

e Si el infractor ha llevado a cabo de la mejor manera posible las
medidas de mitigacion (dependiendo del esfuerzo aplicado), se
puede reducir el monto calculado en “A” como minimo en 5% pero

no mas de 40%.

e Si el infractor ha cumplido con los estandares minimos de

mitigacion, no se realiza ningun ajuste.

e Si el infractor no ha respondido adecuadamente a los impactos

ambientales del derrame, la multa se incrementa en 25%.

e Si el infractor ha fallado completamente en mitigar los impactos
ambientales, la multa se incrementa como minimo en 25% pero no

mas de 50%.
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D. Historial de Incumplimientos

Se ajusta el monto calculado en el paso “C” si el infractor tiene una historia
significativa de incumplimientos dentro de los ultimos 5 afios hasta un
maximo de 100%, dependiendo de la frecuencia y la severidad de las

infracciones pasadas.

E. Ajustes al Factor de Gravedad

Si el infractor ha sido multado por el Estado Federal o por el gobierno local
por la misma infraccion que la US. EPA est4 analizando, la Agencia puede
reducir o incluso eliminar la multa federal, tomando en cuenta las
similitudes de las diferentes normas que penalizan la infraccion a nivel
estatal. Por otro lado, la multa puede ajustarse por los nuevos elementos de

juicio que se van incorporando en los procesos administrativos o civiles.

Finalmente, el equipo litigante de la US. EPA toma en cuenta la
informacién relevante correspondiente al impacto econdémico que puede
tener la multa en la economia de la empresa infractora para determinar el
monto minimo preliminar de la sancidon pecuniaria que va a aplicar. El
principio que sigue la US. EPA sobre el particular es sancionar
econdmicamente a la empresa sin que ello comprometa su viabilidad
financiera’’. Si el infractor no proporciona esa informacion, el equipo
litigante de la US. EPA asume que la multa resultado de la infraccién no
compromete financieramente a la empresa, por lo que el impacto econémico

de la multa es minimo.

7. Este principio esta establecido en The Small Business Regulatory Enforcement Fairness Act
(SBREFA) de 1996.
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5.3.2. Beneficio Economico

Las empresas infractoras usualmente obtienen beneficios econdmicos por
incumplir con las normas de seguridad y de proteccion ambiental debido a
que evitan incurrir en costos o inversiones para prevenir los impactos
ambientales producto de los derrames. De esta manera, obtienen beneficios
ilegales u obtienen ventajas comparativas respecto a otras empresas. La US.
EPA recomienda calcular este componente y sumarlo al Factor de Gravedad
estimado. La penalizacion por el beneficio econdmico obtenido evita que el
infractor de las normas ambientales tenga algun incentivo financiero para
incumplir con sus obligaciones legales. Como ya se menciond

anteriormente, la US. EPA utiliza el modelo BEN para calcular este monto.

5.4. Comentarios Comparativos

Existen diferencias mercadas en los criterios que se aplican en el Peru y los
Estados Unidos para la determinacion de los montos de las multas
ambientales. Las leyes norteamericanas establecen explicitamente los
lineamientos y mecanismos que deben utilizarse para el calculo de las
multas no programadas (desde el afio 1972 para el caso de vertimientos de
hidrocarburos), asi como las penalidades pecuniarias minimas (multas
minimas) que deben aplicarse en cada caso de acuerdo a la tipificacion de
las infracciones en las propias normas. Los procedimientos de calculo de
multas son especificados y publicados por la US. EPA, con el objeto de

brindar la mayor transparencia al proceso fiscalizador.

De otro lado, la US. EPA coordina estrechamente con los OAEs la

realizacion de los procesos de supervision y sancién pero respetando
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siempre la autonomia estatal. Asimismo, la EPA tiene dentro de su
estructura organizacional areas especificas que se encargan de monitorear a
las empresas, hacer cumplir las normas ambientales y calcular las multas
administrativas (por ejemplo la Office of Enforcement and Compliance
Assurance). Estas dependencias desarrollan, en base al marco normativo
vigente, procedimientos complementarios para el calculo de las multas

(como por ejemplo el modelo BEN anteriormente citado).

Por otra parte, puede notarse que la legislacién norteamericana establece
que el procedimiento de calculo de las multas ambientales se sustenta en
consideraciones basadas en la negligencia puesto que so6lo se debe aplicar
sanciéon cuando los oOrganos administrativos observan que la empresa
contaminadora no ha tomado el nivel adecuado de cuidado para evitar la
contaminacion, es decir, se determina la responsabilidad administrativa
luego de una evaluacién de la gravedad de las infracciones aplicando la

Regla de la Razon.

En el Peru, la legislacion en materia de proteccion ambiental presenta una
serie limitaciones que impiden que se pueda llevar a cabo una plena
ejecucion de la legislacion ambiental. Por ejemplo, no existen dispositivos
legales que establezcan claramente los lineamientos y mecanismos para la
determinacion de las multas ambientales, no se cuenta con instrumentos
legales como los limites maximos permisibles para suelos y estandares de

calidad ambiental para la mayoria de servicios y bienes ambientales, existe
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una diversidad de instituciones encargadas de la fiscalizacion ambiental

cuyas funciones se entrecruzan, entre otros factores*.

En este contexto, el OSINERG es el ente administrativo responsable de
hacer cumplir la legislacion ambiental e imponer las sanciones
administrativas respectivas a las empresas infractoras en la industria de
hidrocarburos peruana. Sin embargo, estas facultades no quedaron
claramente establecidas hasta la promulgacion de la Ley Complementaria
de Fortalecimiento Institucional del OSINERG (Ley N° 27699) y la Escala
de Multas y Sanciones del afio 2003 (Resolucién N° 028-2003-OS/CD). A
pesar de esta situacion, el OSINERG no cuenta con el soporte legal
suficiente para realizar una labor de supervision adecuada debido a las
limitaciones normativas de la legislacion ambiental peruana existentes a la

fecha.

No obstante, el OSINERG ha realizado una serie de esfuerzos para mejorar
su capacidad fiscalizadora en materia ambiental en el sector hidrocarburos.

Por ejemplo, el OSINERG ha emitido la Resolucion N° 054-2004-OS/CD

8, Recientemente, el Congreso de la Republica del Pera ha aprobado normas legales que
buscan salvar estas limitaciones para mejorar las capacidades del Estado en materia de
proteccion ambiental. Por ejemplo, la Ley N° 28611 “Ley General del Ambiente” (que ha
reemplazado al antiguo Cddigo del Medio Ambiente y los Recursos Naturales de 1990)
constituye la norma por la cual el Estado asume el rol de protector y gestor del medio ambiente
en el Peru. Esta norma establece nuevos principios y responsabilidades institucionales que
permiten ordenar el tratamiento de la legislacion ambiental vigente sobre dos ejes principales:
equidad y gobierno ambiental. Ademas, establece un sistema nacional de gestion ambiental de
caracter intersectorial coordinado por el Consejo Nacional del Medio Ambiente (CONAM), el
cual tienen como proposito mejorar la interaccion entre las distintas instituciones fiscalizadoras
de las legislacion ambiental en el Peru. Entre otras novedades, introduce la utilizacion de
instrumentos econdmicos para la gestion del medio ambiente (tales como impuestos, mercados
de contaminacién, etc.) y el régimen de responsabilidad por dafio ambiental para los
potenciales agentes contaminadores (donde se establece una sanciéon maxima por dafio
ambiental de 10,000 UIT o 34 millones de nuevos soles). A la fecha, se estan elaborando las
normas complementarias que van a reglamentar estar ley (entre ellas destaca el reglamento de
sanciones ambientales).
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“Modifican Tipificacion de Infracciones y Escala de Multas y Sanciones del
OSINERG” que establece sanciones ambientales maximas de 10,000 UIT
por infracciones que generen contaminacion por hidrocarburos en suelos,
cuerpos de agua o el aire. Por otro lado, el OSINERG ha establecido una
metodologia de calculo de sanciones ambientales mediante la Resolucion
N° 032-2005-OS/GG “Pautas para el calculo de multas por Impactos o
Dafios Ambientales” para los casos de contaminacion por derrames de
hidrocarburos, vertimientos de efluentes contaminantes, y deforestacion que

se sustenta en el marco conceptual planteado en este documento.

Otra diferencia con el caso norteamericano es que el OSINERG sanciona un
incumplimiento por el sélo hecho de que una empresa infrinja las
disposiciones ambientales. De esta forma, la responsabilidad administrativa
de la empresa se establece de manera estricta (strict liability), aplicandose la

regla per sé.

Para finalizar, debe destacarse que la comparacion entre la experiencia de
los Estados Unidos y del Perti en materia de fiscalizacién ambiental del
sector hidrocarburos permite observar que la US. EPA utiliza las multas ex
— post como herramientas de comando y control cuyo propdsito es
coaccionar a que el infractor asuma su responsabilidad frente al dafio
ambiental que ha ocasionado. En el caso peruano, la metodologia de calculo
de multas puesta en efecto por el OSINERG se basa en un sistema de
fiscalizacion ambiental mediante incentivos econémicos cuyo proposito es
disuadir el comportamiento infractor de las empresas y mitigar en cierto
grado las externalidades provocadas por la contaminacién ambiental que se

pueden producir como consecuencia de los incumplimientos a las normas
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técnicas, de seguridad y de proteccion ambiental que rigen en la industria de

hidrocarburos peruana.

6. Aplicacion de la Metodologia de Calculo de Multas del OSINERG a
casos de la industria peruana de hidrocarburos

Una vez analizado el marco conceptual que sustenta el sistema de
supervision ambiental y la metodologia de calculo de sanciones por dafios
ambiental que utiliza el OSINERG y habiendo contrastado las experiencias
de fiscalizacion ambiental en materia de hidrocarburos entre los Estados
Unidos y el Perti, en esta seccion se procedera a discutir sobre la aplicacion

de la metodologia antes descrita a casos de la vida practica.

Se plantean dos casos hipotéticos. El primer caso trata sobre una infraccion
que ocasiona un derrame de hidrocarburos y la contaminacion de un bosque
en la selva de Ucayali, mientras que el segundo caso trata sobre un
incumplimiento durante la construccion de un oleoducto que genera

excesiva deforestacion en la selva de Loreto.

Lo que se pretende con la exposicion de estos dos casos es mostrar que el
sistema de fiscalizacion ambiental y la metodologia de calculo de sanciones
presentada en este documento resultan aplicables a la practica de la

fiscalizacién de la industria de hidrocarburos.
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6.1. Derrame de hidrocarburos en la selva de Ucayali

Este caso trata sobre un derrame de petrodleo que ocurrié en diciembre del
afio 2003 como consecuencia de la ruptura de un oleoducto operado por la
empresa AAA. La fuga de petrdleo motivo la suspension del transporte de
hidrocarburos a fin de controlar el derrame. Asimismo, fue necesaria la

paralizaron de las actividades de explotacion en el yacimiento adyacente.

6.1.1. Descripcion del Incidente

Durante la supervision de campo en la zona del incidente se establecid que
la sobrecarga del material de relleno sobre la linea del oleoducto en la zona
del incidente, producto de las excavaciones en el derecho de via, favorecid
la ruptura de esta infraestructura. La empresa infractora debid verter los
escombros en zonas sefialadas como “botaderos”, para lo cual requeria, en
primer lugar, la realizacion de estudio geotécnico para determinar las zonas
apropiadas donde verter los escombros y, en segundo lugar, la contratacion
de maquinaria y personal apropiado, con el objeto de minimizar los riesgos
derivados de la acumulacién del material sobre la franja de servidumbre del

oleoducto.

Sin embargo, la empresa infractora esparcié 9,000 m® de escombros sobre
un area de 2,000 m* donde se encontraba una depresion natural por la que
atravesaba el oleoducto. La sobrecarga del relleno vertido gener6 un exceso
de presion sobre la tuberia. Para solucionar este problema, la empresa debid
reemplazar la union de tuberias que estaban en la depresion, debido a que se

requeria un corte adecuado para la depresion natural.
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Sin embargo, la empresa no realizo el reemplazo necesario de la union de

las tuberias, optando por reforzar la soldadura sobre la unidn. Esta

operacion resulto insuficiente debido a la presion que ocasiono la depresion

y la sobrecarga de los escombros vertidos. En consecuencia, no reemplazar

la junta de las tuberias en la depresion y el exceso de escombros vertidos

sobre la tuberia facilito el quiebre de la misma, provocando el derrame de

petrdleo.

Respecto al incidente, se registraron los siguientes hechos:

El volumen aproximado de hidrocarburos derramado es de 113 m’
(710 barriles aproximadamente). Parte de los hidrocarburos

derramos se escurrieron al rio adyacente al oleoducto.

El volumen aproximado de tierra contaminada con hidrocarburos
en la zona del derrame fue 500 m’. El 4rea del bosque contaminada
por el petréleo fue 7,700 m’. La zona afectada por los trabajos de
reparacion y de movimiento de tierras, la instalacion de
campamentos y equipos fue 2,000 m® adicionales. La empresa
destind un é4rea para tratamiento de la tierra contaminada de

aproximadamente 300 m®.

En el Cuadro N° 6.1 se presenta el resumen de las dimensiones del medio

afectado por el petréleo derramado en el suelo.
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Cuadro N° 6.1
Dimensiones del medio afectado por el petréleo derramado
/Area Contaminada (m?) 10,000
[Espesor de la capa de tierra afectada (m) 0.2
Volumen de petrdleo derramado (barriles) 710
'Volumen de Tierra Contaminado (m®) 2,000

* La zona impactada incluye el area contaminada por hidrocarburos, el area utilizada
sin autorizacion por la empresa para realizar los trabajos de reparacion del ducto y
el area destinada a la remediacion del suelo. El incidente ha provocado la deforestacion

de un bosque primario.
Elaboracién: Oficina Estudios Economicos — OSINERG.

Con respecto a las aguas contaminadas, luego de realizar un monitoreo

bioldgico en el rio adyacente al incidente se consiguio la informacion que se
muestra en el Cuadro N° 6.2.

Cuadro N° 6.2
Dimensiones del medio afectado por hidrocarburos vertidos en los
cuerpos de agua adyacentes al incidente

Area Contaminada del rio (m2) 15,000
[Espesor de la capa de tierra afectada (m) 0.05
IPorcentaje de Afectacion 100%

Elaboracién: Oficina Estudios Economicos.

Adicionalmente, los informes del supervisor ambiental del OSINERG

sefialaron que:

e Hubo mortandad de peces y ejemplares de fauna en la zona del

derrame
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e Varias comunidades nativas fueron afectadas por el derrame
debido a la contaminacidn de los acuiferos y el rio adyacentes a la

zona del incidente.

e Como consecuencia del derrame, la empresa infractora otorgd una
compensacion a las comunidades nativas y asentamientos rurales

del orden de los US$ 50,000.

e La empresa infractora no protegio el suelo contaminado con el
procedimiento descrito en su Plan de Contingencias y/o Acciones

para la Remediacion Post-Derrame.

Los hechos descritos infringen lo establecido por el Art. N° 48 del
Reglamento de Proteccion Ambiental para las Actividades de Hidrocarburos
(D.S. 046-93-EM) y el Art. N° 287 del Reglamento de Seguridad en la
Industria del Petroleo R.M. N° 0664-78-EM.

Con respecto al Reglamento de Proteccion Ambiental para las Actividades
de Hidrocarburos aprobado por D.S. 046-93-EM, la empresa infringi6 el
Art. N° 48° inciso “e” al incumplir el Plan de Manejo Ambiental del ETIA
que indica que el impacto sobre los cuerpos de agua dependera del volumen
de hidrocarburos que llegue a éstos y la velocidad de respuesta a la

contingencia.

A su vez, la empresa infringid el acapite 2.1 “Normatividad General”, el
acapite 2.2.2 “Etapa de construccion—Movimiento de Tierras”, y el acapite

2.3 “Cuadros de Medidas del PPCMA?” del Plan de Manejo Ambiental de su
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Estudio de Impacto Ambiental (EIA). En estos acapites se sefiala: a) que en
areas geoldgicamente sensibles el contratista implementard soluciones
apropiadas para minimizar las perturbaciones al suelo en areas altamente
inestables y con potencial de erosién, b) que las obras de proteccion
geotécnica preliminares definidas durante la fase de estudio y disefio (tales
como gaviones, drenajes interceptores y alcantarillas) deberan ser
construidas antes de iniciar cualquier trabajo de movimiento de tierras, y ¢)
que durante el corte de taludes para la apertura de la franja de servidumbre,
se dispondra de obras de prevencion y control de erosion, etc. La empresa

no adoptd ninguna de las previsiones citadas por lo que infringio la ley.

Finalmente, se ha incumplido el Art. 287° del Reglamento de Seguridad en
la Industria del Petroleo R.M. N° 0664-78-EM, el cual sefiala que las
empresas petroleras deberan adoptar el uso de las técnicas y de los medios
conocidos en la industria del petroleo durante accidentes como los derrames
de hidrocarburos para evitar la pérdida o dafio de recursos naturales, asi
como prevenir y recuperar los hidrocarburos derrames en suelos y aguas (lo
cual implica separar y tratar las aguas y los materiales de desechos, confinar
en muros preventivos el material contaminado, y cautelar su esparcimiento
en la superficie y en el subsuelo para proteger las aguas subterraneas y los

recursos naturales a fin de evitar la contaminacion del Medio Ambiente).

La infraccion principal cometida por la empresa estd tipificada en el
numeral 3.3.1 “Infracciones por derrames” en la Escala de Multas y
Sanciones del OSINERG aprobada por Resolucion N° 028-03-OS/CD. La
empresa también incurrié en el ilicito tipificado por el numeral 3.5.3 “No

cumple con los compromisos del PMA, del EIA, del PAMA y del PAC”.
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La cota maxima permisible para la multa por esta infraccion es de 10,000
UIT. Se procedera a calcular los tres componentes para la multa ex — post
siguiendo las pautas establecidas en la Resolucion N° 032-2005-GG/OS
“Pautas para el calculo de multas por Impactos o Daflos Ambientales del
OSINERG”, numeral 4.1. “Pautas por Derrames de Hidrocarburos”, y 4.3
“Pautas por no cumplir con los compromisos del PMA, del EIA y del
PAMA, relativos a la deforestacion excesiva, desestabilizacion de taludes o

pérdida de suelos (erosiones y carcavas).

6.1.2. Calculo del Factor B

Se utilizara el procedimiento de calculo del factor B descrito en la Seccion
4. Los costos evitados por la empresa infractora que provocaron la
ocurrencia del incidente pueden dividirse en dos componentes: a) los costos
evitados asociados a las inversiones vinculadas al mantenimiento de las
obras de geotecnia preventiva, y b) el costo evitado asociado a la no
remocion de los escombros en la zona donde se construyo el tramo del
ducto que sufrio la fisura. Para calcular el valor estimado del beneficio
oculto que la empresa obtuvo por no cumplir con las normas, se plantea un
escenario hipotético de cumplimiento en donde la empresa hubiera tomado
las medidas necesarias para evitar los impactos ambientales (escenario

ambientalmente adaptado).

Beneficios ilicitos por la no realizacion de inversiones

El primer componente del factor B comprende las ganancias ilicitas que
obtuvo la empresa como resultado de la no realizacion de las inversiones

necesarias para prevenir el incidente. La empresa debia realizar obras de
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infraestructura geotécnica para garantizar la estabilidad del terreno donde
ocurrio el derrame. La empresa no cumplié con implementar soluciones
apropiadas para minimizar las perturbaciones al suelo en dreas
geoldgicamente sensibles y con potencial de erosion (construccion de
gaviones, drenajes, interceptores, alcantarillas, obras de prevencion y
control de erosion, etc.). En el Cuadro N° 6.3 se presenta el resumen de las
inversiones evitadas y de los costos de operacion y mantenimiento para

estas inversiones.

Cuadro N° 6.3
Resumen de las Inversiones Evitadas y los Costos de Operacion y
Mantenimiento
(USS$ 2003)
Inversion (USS)
Obras de infraestructura geotécnica 100,000
Costos de Operacién y Mantenimiento anual 5.000
%S5 del valor de las obras ’

Elaboracion: Oficina de Estudios Economicos

En el siguiente Cuadro N° 6.4 se presentan los célculos financieros que
permiten estimar el beneficio econéomico de la infraccion. Para obtener el
valor de la inversion evitada a reemplazar en el afio 10 se ha corregido el
monto inicial de US$ 100,000 por la tasa de inflacién promedio proyectada
de los Estados Unidos reportada por The Department of Labor, Bureau of
Labor Statistics cuyo valor asciende a 2.4% anual. El factor B se obtiene de
sumar el beneficio obtenido por la empresa por evitar la inversion y por

evitar los costos de operacion y mantenimiento.
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Costos evitados por la no remocion de escombros

Para calcular el valor estimado del beneficio ilicito que la empresa obtuvo
por no cumplir con las normas citadas anteriormente, se plantea un
escenario hipotético de cumplimiento. El cumplimiento de las normas
hubiera demandado la contratacion de un equipo de remocion de escombros
especializado conformado por 4 personas y dotado con 2 volquetes como

minimo. La relacion de los equipos se presenta en el Cuadro N° 6.5.

Cuadro N° 6.5
Equipo minimo necesario para la remocién de escombros

. Peso Tanque .
Modelo Tipo Toneladas | (Galones) Cantidad
CAT 725 Camioén (15m3) 22 95.0 2
CAT 950G
SERIES II Cargador Frontal 18 753 1

Fuente: Pagina Web de Caterpillar Corp. http://mexico.car.com/

Los costos de alquiler por hora de la maquinaria fueron establecidos en base
a la informacion proporcionada por el informe “Gestion de Residuos
Sélidos en situaciones de Desastre” de la Organizacion Panamericana de la
Salud (OPS). Para estimar el valor del alquiler de la maquinaria se controlo
por el uso de la cantidad de maquinaria y por las horas de utilizacién en
base a una jornada diaria de 8 horas de trabajo. El costo de alquiler por hora
de la maquinaria utilizada, excluidos los gastos asociados al combustible y

al mantenimiento, se presenta en el siguiente cuadro:
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Cuadro N° 6.6
Costos asociados al alquiler de la maquinaria

Magquina Costo (US$/Hora)
Cargador Frontal 24.69
Volquete 15.72

Fuente: Organizacion Panamericana de la Salud.
http://www.paho.org/spanish/DD/PED/residuos-anexo.pdf

Para realizar la operacion de remocion, la maquinaria debid haber sido
alquilada en Lima. Por esta razdn, se calcula el costo evitado asociado al
transporte de la maquinaria desde Lima hasta la zona donde se encuentra el
oleoducto. Para ello, las maquinas debieron ser transportadas desde Lima
hasta Pucallpa y luego a la zona donde ocurri6 el incidente. Las distancias
aproximadas y los costos promedios del flete son presentados en el

siguiente cuadro: @

Cuadro N° 6.7
Flete de Transporte y Distancias

. Costos
Modalidad de Transporte (US$/Tonelada por Km)
Camidn 0.1
Fluvial 0.3
Distancia Km
Lima - Pucallpa 1106
Pucallpa — Lugar del incidente 200

Fuente: INEI, Rubiano (2001), OEA.
http://www.oas.org/usde/publications/Unit/oea67s/ch013.htm
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Con la informacién proporcionada por un Estudio de Evaluacion
Geotécnica se obtiene el area en metros ctbicos que debio ser removida por
la empresa infractora. Asimismo, se definié el progreso de la obra por hora
de los volquetes en la remocion de los escombros. En el siguiente cuadro se

muestran los calculos realizados:

Cuadro N° 6.8
Estimacién del nimero de dias de operacién en la
zona impactada

1. Area por remover (m®) 9,000

2. Progreso de la obra por hora de 30
: 3

camiones (m”)

3. Progreso de la Obra por dia (m?) 240

4. Total dias 37.50

5. Total Meses de Trabajo 1.25

Elaboracion: Oficina de Estudios Econdmicos — OSINERG.

Con esta informacion se calcula el gasto total estimado de la mano de obra

para el periodo de referencia. Dichos resultados se muestran a continuacion.
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Cuadro N° 6.9
Estimacion del costo de la mano de obra

Numero Personas 4
Salario Mensual (S/.) 3,300
Gastos de Alimentacién y 200
Salud por dia (S/.)

Total Gasto en Personal (S/) 46,500

Elaboracién: Oficina de Estudios Economicos — OSINERG.

El numero de dias de trabajo estimado permite calcular el costo total
asociado al alquiler de la maquinaria necesaria para la remocion de
escombros. Los resultados de este ejercicio se presente en el Cuadro N°

6.10.

Cuadro N° 6.10
Costos del Alquiler de la Maquinaria

, Horas Gasto en Alquiler
A Numero de Costo . .
Maquina equipos (USS$/Hora) Efectivas de | de Maquinaria
quip Trabajo US$
Cargador Frontal 1 24.69 300 7,407
Volquete 15.72 300 9,432
TOTAL (Soles 2003) 33,012

El tipo de cambio promedio S/ por US$ para el aiio 2003 fue de 3.5
Fuente: Organizacion Panamericana de la Salud

http://www.paho.org/Spanish/DD/residuos-anexos.pdf.
Elaboracion: Oficina de Estudios Economicos — OSINERG.

Asimismo se estima el valor del gasto asociado al consumo de combustibles
de las maquinarias para el nimero de dias que debieron realizarse los

trabajos en el area afectada (Cuadro N° 6.11), asi como el gasto en fletes
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asociado al transporte de la maquinaria a la zona del incidente (Cuadro N°
6.12) para la distancia estimada entre Lima y la zona del incidente. Este
ultimo se obtiene de multiplicar el costo de transporte, los kilometros

estimados y el peso de los equipos.

Cuadro N° 6.11
Gastos en Combustible y Mantenimiento

Precio Diesel 2 (S/.) 8.50
Mantenimiento por galén (S/.) 2
Galones por dia 100
Transporte (Helicoptero) / dia 2,452.50
Total (Soles 2003) 131,344
Elaboracion: Oficina de Estudios Econdmicos - OSINERG @

Cuadro N° 6.12
Estimacion del Costo de Transporte de la Maquinaria

Costos P Total Sol
Modalidad | (US$/T | Kilometros eso Total US$ | Ot SOIeS
(Toneladas) 2003
por Km)
Terreste 0.1 1,106 62 6,857 24,000
Fluvial 0.3 200 62 3,720 13,020
Total Gasto en Fletes (Soles 2003) 37,020

El tipo de cambio promedio S/ por US$ para el aiio 2003 fue de 3.5.
Elaboracion: Oficina de Estudios Econdmicos — OSINERG.

En base a los resultados de los cuadros N° 6.9 6.10, 6.11 y 6.12, se calculd
el costo evitado asociado al incumplimiento de la remociéon de escombros
en soles del 2003. Dentro de los costos evitados se debe incluir el valor del
estudio geotécnico en la zona afectada para la identificacion de los puntos
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de acopio de los materiales de desecho (botaderos) cuyo valor asciende a S/.

50,000. Dichos resultados se muestran en el siguiente cuadro:

Cuadro N° 6.13
Estimacion del Costo Evitado asociado a la remocion de escombros
(Soles 2003)

Personal 46,500
Combustible 131,344
Maquinaria 33,012
Fletes 37,020
Estudio Geotécnico 50,000
Total Beneficio Oculto

(Soles 2003) 297,876

Elaboracion: Oficina de Estudios Econdmicos

Adicionalmente, suponiendo que la empresa infractora declard estas
ganancias para efectos del impuesto a la renta, el flujo de caja neto de la
empresa para el periodo de referencia vinculado al costo evitado por la
remocidn de escombros es la diferencia del costo evitado y la deduccion del

impuesto a la renta.

Cuadro N° 6.14
Flujo de caja neto asociado a los costos evitados
de remocion de escombros (Soles 2003)

Variables 2003
Costos evitados 297,876
IR (30%) 89,363
FCN 208,513

Elaboracion: Oficina de Estudios Econdmicos - OSINERG
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Con esta informacion se calcula, usando la tasa costo de oportunidad del
sector y el nimero de periodos respectivos®, el valor futuro de dicho monto
en unidades monetarias del afio 2005. Este resultado es el segundo
componente del factor B, es decir el referido a los costos evitados por la no

remocion de escombros. El resultado se muestra en el Cuadro N° 6.15.

Cuadro N° 6.15
Estimacion del Costo evitado total asociado a la remocion de escombros

(Soles 2005)
FCN (US$ 2003) 59,575
Tasa Costo de Oportunidad o
Hipotética (TEA USS$) 10.56%
Valor Futuro (Soles 2005) 240,575

Elaboracién: Oficina de Estudios Econdémicos - OSINERG

En resumen, el costo evitado total asociado a la infraccion se obtiene de
sumar todos los gastos que la empresa no realizd en el periodo de
referencia, y que son actualizados en unidades monetarias del afio 2005. El

calculo del factor B se muestran en el siguiente cuadro:

Cuadro N° 6.16
Estimacion del Factor B (Soles del 2005)

Beneﬁ.crlo Ocqlto asociado a la no 240,575
remocion de tierras

Beneficio Oculto asociado a la no
N . . 492,079
realizacion de inversiones

Beneficio Oculto Total
(valor futuro a Soles 2005)

732,654

Elaboracion: Oficina de Estudios Econdmicos — OSINERG.

4 Se realiza el caleulo para 24 meses, desde diciembre del 2003 hasta diciembre del 2005.
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6.1.3. Calculo del Factor aD

De acuerdo a lo mencionado en la descripcion del incidente, es posible

identificar dos tipos de impactos ambientales:

e Dailos al suelo y a los cuerpos de agua adyacentes al incidente que
han ocasionado la pérdida de diversidad bioldgica (tanto de flora
como de fauna). Ello ha deteriorado el entorno social de las

comunidades nativas que viven en el area

e Deforestacion excesiva en el area del impacto que ha provocado la

pérdida 2000 m* de suelo forestal amazonico.

El valor del dafio ambiental en la zona donde ocurrieron los incidentes se
calculara utilizando el método de Transferencia de Valores de las
Disposiciones a Pagar (DAP) por la conservacion del medio ambiente
estimadas en estudios de valoracion especificos nacionales e internacionales
para reservas naturales, parques nacionales, ecosistemas fragiles, espacios
recreativos, humedales, bosques tropicales primarios y secundarios, areas
costeras y marinas, espacios naturales serranos, estudios recopilatorios de
valoracion, entre otros. En el siguiente apartado se presentan los resultados

de la aplicacion del método de transferencia de beneficios.

0 Las referencias a este método pueden encontrarse en la siguiente fuente electronica:
Environmental Valuation ~ Referente  Inventory  del Gobierno Canadiense
http://www.evri.ca/english/default.htm.
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Valoracion del daiio ambiental: Método de Transferencia de Valoress’'

Para la valoraciéon del dafio ambiental descrito anteriormente, ha sido
necesario contar con dos grupos de estudios de valoracidn, los cuales se

describen a continuacion.

A. Pérdidas de uso y de no uso asociadas a la deforestacion de la selva
amazonica

e Andersen, L. (1997). A Cost-Benefit Analysis of Deforestation in
the Brazilian Amazonia. IPEA Discussion Paper 455. La
investigacion realiza un analisis costo-beneficio de la deforestacion
en la amazonia brasilefia para determinar los costos del cambio de
uso del suelo forestal a otro tipo de usos (como el agricola), versus
los beneficios de mantener el bosque en pie (beneficio de la
conservacion). El autor proporciona el valor de la DAP para una
serie de bienes y servicios ambientales que proporciona el bosque
amazonico brasilero valorizados en US$ de 1990 por unidad de
superficie (hectareas). El autor parte del concepto de valor
econdmico total para la estimacion de los diferentes componentes
de esta variable. Una parte de los valores son estimados a partir del

enfoque de pérdida de productividad marginal del medio

3! El procedimiento de transferencia mas apropiado para este caso es un meta-analisis de una
coleccion de estudios de valoracién ambiental o, alternativamente, una transferencia de la
funcién de beneficios con sus respectivos contrastes de homogeneidad. Sin embargo, la escasez
de estudios primarios que cumplan con los requerimientos exigidos por la literatura
especializada junto con las condiciones ambientales particulares del policy site (sitio de
intervencion), para el cual no se posee un estudio especifico, obligan a la realizaciéon de una
transferencia de valores individuales.
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ambiente®®. En el caso de ciertos activos ambientales se realiza la
transferencia de costos evitados para estimar el valor econdmico

ambiental de la proteccion de cuencas y la erosion del suelo.

e Fundacién para el Desarrollo Agrario - FDA (2003).
Valoracion Econdémica de los Dafios Ambientales Producidos en
el Transporte del Gas de Camisea en el Sector Selva 1-Zona
Chocoriari. Informe de Consultoria para el OSINERG. El
estudio efectia una estimacion del valor econdémico del dafio
ambiental producido por las actividades de instalacion del
gaseoducto y la alteracién del trazado original de la etapa de
transporte del gas de Camisea en la zona de Chocoriari, que abarca
en total 182 Km del trazo inicial del ducto (desde el rio Urubamba
hasta la faldas de la cordillera Andina), mediante el calculo de las
pérdidas de valores de uso directo, uso indirecto y el valor de
existencia que dicha zona ha sufrido. De este estudio se
consideraron como relevantes solo algunas estimaciones dado que
algunos de los resultados presentados eran poco sostenibles en
cuanto a la idoneidad de la aplicacion del método de transferencia
de beneficios. Para calcular las pérdidas de uso se utilizo el método
de costos de mercado con el propdsito de estimar: a) el valor de

las especies forestales maderables y no maderables perdidas por la

32 Este método y sus variantes valorizan el dafio ambiental en base a la afectacion sobre las
actividades productivas humanas proximas al area del incidente y su consiguiente perdida de
productividad. Se considera el método mas factible para valorizar los dafios ambientales en
caso de que no existan estudios previos debido a su rapida implementacion y la facilidad para
recopilar datos de mercado. Sin embargo, presenta la desventaja de que si no existen
actividades productivas en el sector afectado por el incidente no puede ser aplicado y
constituye siempre una infravaloracion pues no tiene en cuenta los valores de uso sin
equivalente de mercado (como los recreativos) ni los valores de no uso.
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deforestacion, b) el valor de la pérdida de productividad agricola
debido a la reduccion de hectareas aprovechables para la
agricultura, y c) las pérdidas asociadas a la reduccion de la fauna.
Adicionalmente, también se considero el valor de la pérdida de
biodiversidad asociado al uso de plantas medicinales para
propositos farmacéuticos en base a la informacion del estudio de

Simpson y Craft (1996)>.

e Clarkson, R. y K. Deyes (2002). Estimating the Social Cost of
Carbon Emissions. Government Economic Service Working
Paper N° 140. El documento realiza estimaciones de los costos
sociales de las emisiones de diéxido de carbono, expresados en
términos del valor econdmico del dafio asociado por tonelada de
CO, emitido a la atmosfera. El trabajo comienza discutiendo los
dos principales métodos para realizar estas estimaciones: el método
de costos marginales y el método de analisis costo — beneficio™.
Finalmente, el documento discute la idoneidad de utilizar las

estimaciones como insumos para la toma de decisiones en el sector

33 Simpson, R. A. Craft (1996). The social Value of using Biodiversity in New
Pharmaceutical Product Research. Discussion Paper 96-33. Resources for the
Future.

54 - . . . .

. El valor de absorcion de carbono promedio por hectarea para un bosque de pinos, eucaliptos
y alamos es de 44 toneladas de CO, por afio (tCO/afio) de acuerdo a Norverto, C. (1996). La
fijacion de CO2 en plantaciones forestales y en productos de madera en Argentina. Proyecto
Forestal de Desarrollo (SAGPyA-BIRF) Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Pesca y
Alimentos. Se ha considerado este valor conservador debido a que el rango de valores que se
reportan en los estudios internacionales sobre la absorcion de carbono es muy holgado: 9
tCO,/afio a 105 tCO,/afio. Asimismo, se considerd el monto de 70 US$,999 / Tonelada de CO,
como el valor monetizado del servicio ambiental de la absorcion de carbono por los bosques, el
cual es presentado en el estudio de Clarkson y Deyes (2002).
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publico y sugiere la agenda pendiente a seguir en el futuro sobre la

valorizacion de las emisiones de CO,.

Peérdidas de uso y de no uso asociadas al impacto al medio ambiente y
social de las comunidades nativas:

e Yparraguirre Lazaro (2001). Valoracion econdémica del daiio
ambiental ocasionado por el derrame de petroleo en la localidad
de San José de Saramuro — Loreto. Este estudio utiliza el enfoque
de los Gastos Defensivos o Preventivos™, y lo hace operativo a
través de la técnica de Valoracion Contingente’®. Este estudio
estima el valor del dafio ambiental a partir de la estimacion del
valor de uso indirecto y de no uso afectado por la pérdida de
calidad ambiental debido al derrame ocurrido en el departamento
de Loreto en el afio 2000, debido al naufragio en el rio Marafion de
una barcaza que transportaba 5,500 barriles de petroleo. En este
caso, el study site es San José de Saramuro y las poblaciones

afectadas a lo largo de la extension del derrame; mientras que el

% Este enfoque estima el valor de un dafio ambiental a través de los gastos efectivos realizados
por los individuos, empresas, gobiernos o comunidades para prevenir los efectos ambientales
indeseables. Dado que los dafios ambientales son generalmente dificiles de evaluar (por su
magnitud, extension y percepcion social), la informacion acerca de los gastos defensivos
constituye una buena aproximacion a dicho valor. Sin embargo, cuando los gastos defensivos
son impuestos por el gobierno en forma obligatoria, éstos pierden su capacidad para reflejar
comportamiento, eleccion o preferencias individuales.

% La técnica de valoracion contingente utilizada hizo uso del formato dicotémico multiple
(pregunta cerrada con distintas alternativas de eleccion). El vehiculo de pago incluye las
aportaciones de la poblacion afectada: monetarias, en especie (productos de pesca artesanal y
actividades agricolas) y pago en forma de jornadas de trabajo gratuitas. Estos pagos serian
administrados por una institucion privada o publica que implemente un programa de control de
la contaminacion. El disefio de los pagos contempla pagos mensuales (medidos por la DAP) en
un horizonte temporal de diez afios, correspondiente al periodo de biodegradacion del petroleo
en cuerpos de agua.

117



O

Oficina de Estudios Econdmicos - OSINERG

policy site es el area de influencia del derrame de hidrocarburos de

la selva norte de Ucayali.

Para realizar la transferencia de valores estimados en los estudios
internacionales y nacionales a la zona del incidente (policy site), se han

aplicado los siguientes ajustes:

e Enel caso de la estimacion del dafio ambiental por la deforestacion
se realiza una correccion por las diferencias en el nivel de renta
per-capita de los paises (Brasil y Peru) debido a que la renta es uno
de los factores mas relevantes a la hora de explicar cambios en los
valores de los bienes o servicios ambientales. Para el caso de la
estimacion del dafio ambiental vinculado al impacto en el medio
ambiente y social de las comunidades se utilizo el PBI (base 1994)
del departamento de Loreto y de Ucayali para corregir las
diferencias de renta per-capita entre ambas regiones. El ajuste se

pondera mediante la elasticidad — renta.

e La clasticidad — renta del valor de los bienes y servicios
ambientales es un estimador que indica como el valor de los
atributos ambientales varia ante cambios en la renta per-capita
entre los paises. El ajuste considerando la elasticidad — renta
permite atenuar las discrepancias en la valoracién del dafio
ambiental, al tomarse valores correspondientes a contextos cuyas
condiciones socioeconomicas son distintas. Este ajuste se halla

sustentado en la recomendacidon propuesta por Ardila, Quiroga y
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Vaugham (1998) para los paises de América Latina y el Caribe,

donde este coeficiente ha sido estimado en 0.54.

Se ajusta el valor transferido por la inflacién ocurrida entre la
fecha de realizacion del estudio fuente y la fecha donde se realiza
la evaluacion. Segun los datos del Bureau of Labor Statistics la
inflacion promedio en los Estados Unidos para el periodo de 1990
(afio de referencia del estudio de Andersen; 1997) y el 2003 fue
2.68% anual. Para el periodo de 1996 — 2003 (periodo de
referencia del estudio de Simpson y Craft; 1996) la inflacion
promedio fue de 2.7% anual. Para los montos expresados en soles,
se utilizan los indices de precios al consumidor de la ciudad de
Iquitos y de Pucallpa publicados por el Instituto Nacional de
Estadistica e Informatica, con el objeto de recoger de la mejor
manera posible los cambios en el valor del dinero controlando por
el efecto de las diferencias regionales en los precios. Asimismo, se
aplica el tipo de cambio respectivo para obtener el valor transferido

en moneda local (véase la ecuacion 4.2).

Andersen (1997) sugiere que se calcule el valor actual neto del
flujo de caja perpetuo de la disposicion a pagar por la conservacion
de los bienes y servicios ambientales que proporciona el bosque
amazonico utilizando una tasa de descuento baja (entre 2% y 5%
segun el autor) dado que es esperable que la poblacion considere
conveniente la preservacion del medio ambiente para las
generaciones futuras. Ello haria que la gente tenga una preferencia

por el consumo actual del medio ambiente mucho menor a otros
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bienes (por ejemplo, el dinero), por lo cual es razonable que la tasa
de descuento sea pequefia. La formula de la anualidad perpetua es

la siguiente:

VAN = DAP (6.1)

donde r es la tasa de interés y DAP es la disposicion a pagar
promedio agregada por familia. Esta formula se utilizarda para
valorizar los dafios ambientales producto del impacto del derrame
en el medio ambiente y el entorno social de las comunidades
nativas. Sin embargo, como la empresa se ha comprometido a la
remediacion de los impactos ambientales, se estima un periodo
aproximado de 15 afios para recomponer el bosque y garantizar un
nivel minimo de provisién de servicios ambientales. Ello requiere
que se calcule el valor actual neto para un flujo de caja a 15 afios
para el caso de la valorizacion del dafio ambiental derivado de la
deforestacion. La tasa descuento para actualizar el flujo de caja que
se utilizara en este estudio es de 5% tal como recomienda FDA
(2003)*". Calculando esta cifra, se obtiene el valor aproximado del
dafio ambiental por hectarea deforestada o afectada por la

operacion del oleoducto.

57 - . o -

. “Para realizar este calculo se ha empleado una tasa de actualizacion del 5%. Se ha escogido
esta tasa porque ella representa, en media, el valor utilizado para préstamos donde se
consideran bienes ambientales”.
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Para calcular el valor del dafio ambiental, se utiliza la formula de

transferencia de valores unitarios propuesta por Heintz y Tol (1996) descrita

en la Seccidén 4.2.2.

Valorizacion del Dafio Ambiental como consecuencia de la Deforestacion

Los resultados de la transferencia de valores para las pérdidas de uso y de
no uso como consecuencia de la deforestacion se presentan en el Anexo N°
3. La aplicacion de la transferencia de valores arroja una cifra promedio de
S/. 924,142 por hectarea de bosque amazdnico deforestado. Para calcular el
valor del dafio ambiental en toda el area afectada, se expande el valor

unitario por el numero de hectareas contaminadas (1 Ha). Este resultado se

puede apreciar en el siguiente cuadro:

Cuadro N° 6.17
Valor Aproximado del Dafio Ambiental por
deforestacion en la selva sur de Ucayali

Tasa de VAN/Ha |Area Afectada| ¥ 210F del Dafio
Descuento (15 afios) (Ha) Ambiental
(Soles 2005)
5% 924,142 1 924,142

Elaboracion: Oficina de Estudios Econdmicos — OSINERG.

Valorizacion del Daiio Ambiental del impacto en el medio ambiente y

social de las comunidades nativas

En la aplicacion del método de transferencia de valores para estimar este

componente del dafio ambiental en la zona del derrame, se debe tener
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presente la necesidad que tanto el study site™ como el policy site tengan
caracteristicas ambientales y sociales similares. En el Cuadro N° 6.18 se

presenta una comparacion de ambos escenarios:

Cuadro N° 6.18

Comparacion del study site y el policy site

Estudio Fuente Zona a Transferir
CARACTERISTICAS San José de Selva de
Saramuro Ucayali
Tipo de Incidente Derrame de Derrame de
Hidrocarburos Hidrocarburos
Tipo de Contaminante Petrdleo Petrdleo
Tipo de ecosistema impactado Llanura amazdnica | Llanura amazoénica
Tipo de elementos bidticos Agua (rio) Suelo y agua
impactados (quebrada)

Fuente: Yparraguirre (2001). Elaboracion: Oficina de Estudios Econdomicos — OSINERG.

Evaluando los entornos ecologicos y sociales de ambos escenarios, se
concluye que el estudio de Yparraguirre (2001) cumple con la mayor parte
de los requerimientos de homogeneidad”® dado que ambos sitios estan
ubicados en cuencas con condiciones ecologicas equivalentes y presentan

poblaciones bastante similares en términos socioeconémicos®. El siguiente

% La magnitud del derrame en el study site fue de 5,500 barriles de petrdleo y afectd una
extension del rio Marafion equivalente a 220 km.

%% Aunque en este caso, la degradacion de uno de los elementos bidticos impactados en la zona
del derrame, el suelo, no es cubierta por el estudio de San José de Saramuro. Sin embargo, esta
presente el problema que la degradacion al suelo debe ser descompuesta entre los factores que
la condicionan. En este caso, la degradacion del suelo se venia produciendo desde antes de la
ocurrencia del derrame, debido a la deforestacion del suelo como consecuencia de la
construccion del oleoducto.

80 El ecosistema afectado en el study site es el rio Marafidn, el cual incluye tanto a las
comunidades humanas y especies (flora y fauna) que dependen del mismo. Tanto en el study
site como en el policy site tienen un rio con alto riesgo de ser impactado. Por lo tanto, el area
de influencia del derrame puede comprometer a las comunidades indigenas y colonos
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cuadro resume la linea de base social del estudio. La disposicion a pagar
mediana por la conservacion del medio ambiente fue estimada en S/. 10

mensuales por familia®'.

Cuadro N° 6.19
Linea de Base Socioecondémica de San José de Saramuro — Loreto

Poblacion Afectada 18,933 hab.
Poblacion que se dedica a actividades agricolas 90%
Poblacion que se dedica a actividades pesqueras 81%
Poblacion que se dedica a la extraccion de lefia y plantas medicinales 98%
Ingreso mensual promedio (Soles 2000) [ 201 - 400 ]
Disposicion a pagar (DAP) mensual por familia (Soles 2000) 10

Fuente: OSINERG — CESEL (2004).

Por ello, es posible utilizar el enfoque de transferencia de valores, en su
variante de transferencia de valores unitarios ajustados. Este enfoque podria
parecer simple por el hecho de que no valoramos especificamente la
degradacion del suelo afectado. Sin embargo, la estimacion de la
degradacion del suelo viene incorporada en la estimacion de la degradacion
ambiental de otros componentes como bosques, flora, fauna, etc. Asi, las
externalidades negativas generadas por el derrame sobre el agua y el suelo

(que representan un alto riesgo de propagacion debido a la alta probabilidad

adyacentes a la zona del policy site, como de hecho ocurri6 en el study site. De esta forma, se
debe realizar ajustes en el proceso de transferencia de acuerdo al grado de divergencia entre
estos factores. Por ello, se utiliza la correccion por PBI regional entre Loreto y Ucayali.

°! El valor representativo de la DAP tomado por Yparraguirre corresponde al 50.61 por ciento
de la poblacion y es, por lo tanto, la mediana de la muestra (50 por ciento de los entrevistados
presenta una DAP menor a este valor y 50 por ciento presenta un valor mayor). Los valores en
dolares estan calculados al tipo de cambio de S/. 3.49 por USS$, al 30 de junio del 2001.
Yparraguirre (2001) también presenta un segundo valor, de S/. 20 (US$ 5.72), correspondiente
al 34.15 por ciento de los entrevistados. Yparaguirre se basa en Hanemann (1991) para elegir el
valor de S/. 10, ya que la mediana se ve menos afectada por valores extremos en distribuciones
asimétricas. Haneman, M. (1991). “Willingness to Pay and Willingness to Accept: How much
can they differ?” American Economic Review. 81: 635-647.
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de crecida del rio cercano) mostraria un escenario muy parecido al descrito
por el study site. Para la realizacion de la transferencia de valores
suponemos que las caracteristicas socioeconomicas del study site, reveladas
en el Cuadro N° 6.19 son similares a las condiciones del policy site, dadas
las similitudes geograficas y ecoldgicas de ambos escenarios, por lo cual es
factible la realizacion de la transferencia de valores. El estudio fuente indica
que la poblacién objetivo estima que la consecuencia mas importante

derivada de la contaminacion es su efecto en la salud de las personas.

El estudio también muestra aspectos que intervienen en el proceso de
valoracidon y que pueden ser identificados como valores de uso: valores de
uso directo (uso del agua para consumo humano) y valores de uso indirecto
(uso del agua como habitat para el desarrollo de peces, funcion ecosistémica
que genera externalidades a la pesca y que afecta, por lo tanto, el nivel de
bienestar de la poblacion objetivo, etcétera). Es muy probable que estos
valores de uso se encuentren incorporados en la disposicion a pagar
mediana (DAP) estimada por el estudio. Con la informacion del estudio de
Yparraguirre (2001) y los datos de partida para la realizacion de los calculos
presentados en el Anexo N° 4, se realiza la transferencia de valores para la
zona donde ocurrié el derrame de petréleo cuyos resultados se muestran en

el Cuadro N° 6.20.
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Cuadro N° 6.20
Datos de Partida para la Transferencia de Beneficios

PBI Departamental
Region Millones de soles en el Mes IPC
afio 2000 (Base = 1994) Promedio
Loreto 2,923.24 Dic-00 100.401858
Ucayali 1,293.00 Dic-05 105.032220

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica e Informatica — INEI.

Cuadro N° 6.21
Transferencia de la DAP: San José de Saramuro — Selva de Ucayali

DAP Estudio Fuente (S/.) 10
Fecha Dic-00
Transferencia
Elasticidad Renta 0.54
Ajuste PBI (S/.) 0.64
Factor de ajuste por inflacion 1.05
DAP Zona de Impacto (Soles 2005) 6.73

Elaboracion: Oficina de Estudios Economicos — OSINERG.

Ahora, es necesario agregar los valores comprometidos en las labores de
remediacion desde el punto de vista de la estructura de pagos prevista en el
estudio fuente. El estudio considera un horizonte temporal de pagos de diez
afios. Sin embargo, es preferible que estos valores puedan ser evaluados en
un periodo de tiempo infinito. La ldgica precisa que el programa de
compensacion supuesto como escenario contingente para la valorizacion del
dafio en la zona de San José de Saramuro al ser transferido al policy site
pueda volverse un programa preventivo que dé un indicador del monto que
esta dispuesta a pagar cada familia para garantizar un monitoreo permanente

de las condiciones de calidad ambiental sobre los cuerpos de agua En el
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Cuadro N° 6.22, se calcula el valor actualizados de los flujos de pagos
determinado a la tasa de descuento del 5% para la DAP transferida del study

site utilizando formula 6.1.

Cuadro N° 6.22
Valor Aproximado del Dafio Ambiental
producido por el impacto al medio ambiente y medio
social de las comunidades nativas

Numero | DAP (Soles | Valor de No | Tasa Mensual A‘;?L‘;;ﬂi?;g%
aq — &0,
Familias 2005) Uso Mensual | (TEA =5%) Soles 2005)
1,000 6.73 6,730 0.407412% 1,651,889

Elaboracion: Oficina de Estudios Econdémicos — OSINERG.

Los resultados del Cuadro N° 6.22 y el Cuadro N° 6.17 constituyen los
valores monetizado de las pérdidas ambientales y sociales producto de los
impactos del derrame de hidrocarburos en el medio ambiente y social de las
comunidades nativas aledafias a la zona del incidente, asi como de la
deforestacion en ecosistemas como los bosques tropicales humedos de la
selva norte de Ucayali. No obstante, debe reconocerse que el método de
transferencia de valores posee un margen de error que puede bordear entre
el 10% y el 56% segin Barton (2002)**. En este sentido, es posible
sensibilizar el valor del dafio ambiental para la parte que ha sido transferida.
Los resultados de esta sensibilizacion para los margenes de error

mencionados se presentan en el Cuadro N° 6.23.

2, Barton, D. (2002) ‘The Transferability of Benefit Transfer: Contingent Valuation of Water
Quality Improvements in Costa Rica”. Ecological Economics. 42: 147-164.
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0
Cuadro N° 6.23
Sensibilizacion de la Estimacion del Dafio Ambiental en la selva de
Ucayali
Categorias de Valor | Valor [ Intervalo [-10% , 10%] |  Intervalo [-56% , 56%]
Deforestacién
Valor de Uso (No Transferido) 611,101 611,101 611,101 611,101 611,101
Valor de Uso Indirecto y de No Uso 313,041 281,737 344,345 137,738 488,344
(Transferidos)
Valor del Daflo por Ha (Soles 2005) 924,142 892,838 955,446 748,839 1,099,445
Daiio Ambiental por Deforestacion (Soles
2005) (1 Ha) 924,142 892,838 955,446 748,839 1,099,445
Medio Ambiente y Medio Social (Contaminacién de Acuiferos)
Pérdidas de Uso Indirecto y de No Uso,
Medio Ambiente y Medio Social (Soles 1,651,889 1,486,700 1,817,078 726,831 2,576,947
2005)
Compensacion Economica a Comunidades
Natives (Soles 2003) (165,270) (165,270) (165,270) (165,270) (165,270)
Estimacion Total del Daiio Ambiental (Selva de Ucayali)
Valor del Daiio Ambiental (2005) 2,410,761 | 2,214,268 2,607,254 | 1,310,401 3,511,122

Elaboracion: Oficina de Estudios Econdémicos — OSINERG.

Dado que la empresa compensoé parcialmente a las 1000 familias por dafios
y perjuicios por un monto de S/. 165,270 (US$ 50,000) se ha descontado
este componente de la estimacion mediana del dafio ambiental. Para los
propositos de este documento, se ha optado por considerar el valor medio de
la estimacion. Por tanto, el valor mediano aproximado del dafio ambiental

por la contaminacion en la zona afectada asciende a S/. 2,410,761.

Aplicando el 5% a los valores del daflo ambiental estimados mediante la

técnica de transferencia de valores, se obtiene el componente aD de la

multa por dafios ambientales para este caso:
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Cuadro N° 6.24
Calculo Factor aD
Método Valor del Dafio Ambiental| Factor aD (5%
(Soles 2005) del Daiio)
Transferencia de Valores 2,410,761 120,538

Elaboracion: Oficina de Estudios Econoémicos — OSINERG.

6.1.4. Calculo del Factor 4

De acuerdo a la Resolucién N° 032-2005-OS/GG, el factor A puede variar
la multa entre -15% y 56% de su valor original como maximo. La férmula

de la multa ex — post se plantea como sigue:

,
F

Multa = (B + aD)* 1+Zn=1 1+ Fy j

100 1000

donde 4 =[1+(F +...+ F))|*(1+ F;/100):

Se establecen como agravantes o atenuantes los factores asociados al
comportamiento procesal de la empresa. Estos factores se presentan en el
Anexo N° 2. En el siguiente cuadro se reportan los resultados de la
aplicacion de los agravantes y atenuantes por parte del Organismo

Supervisor.
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Cuadro N° 6.25
Cilculo del Factor A
Fl1 Antecedentes de Incumplimiento 1
F2 Respuesta a la Emergencia 0
F3 Grado de Colaboracion -2
F4 Tipo de Accidente 2
F5 Capacidad para afrontar gastos evitados 6
F6 Afectacion a Comunidades Indigenas 5
F7 Implementacion de Sistemas de Gestion Ambiental 0
F8 Afectacion a Reservas Naturales 0
Factor Final 1.12

Elaboracién: Oficina de Estudios Econdmicos — OSINERG.

Con este resultado es posible calcular la multa por dafios ambientales de la

siguiente manera:

*

M., = (732,654+120,538)*1.12
Cuadro N° 6.26
Calculo de la Multa Ex - Post
Multa (B + aD)*A S/. 955,575
Multa UIT = 3,400 281.1

Elaboracion: Oficina de Estudios Econdémicos — OSINERG.

6.2. Deforestacion de un bosque tropical himedo de la selva del
departamento de Loreto durante la construccion de un oleoducto

Este caso trata sobre las infracciones que cometio la empresa concesionaria
XY durante la construccion de un oleoducto, las cuales provocaron la
deforestacion y la erosion en un area del bosque amazonico peruano cerca
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de la ciudad de Iquitos en la selva del departamento de Loreto. Estas faltas
fueron detectadas por el supervisor del OSINERG encargado de verificar el
cumplimiento de las condiciones técnicas y de seguridad establecidas por la
ley para este tipo de proyectos luego de la fiscalizacion regular a comienzos

del afio 2002.

6.2.1. Descripcion de la Infraccion

Las infracciones constituyen incumplimientos al Reglamento de Proteccion
Ambiental para las actividades de Hidrocarburos (D.S. 046-93-EM), las

cuales se citan a continuacion:

e Laempresa XY durante el proceso de construccion del oleoducto a
lo largo de 9 km. provoco la deforestacion de un area de 5
hectareas y ocasiono la desestabilizacion de taludes y la erosion del
suelo. El desbroce ha originado dafios directos al ecosistema del
bosque, entre los cuales pueden citarse: la pérdida de suelo
organico (fop soil) que ha provocando la pérdida de la cobertura
vegetal al ser arrojado por las pendientes, los escurrimientos de
material que han aumentado la probabilidad de deslizamientos, asi
como la fragmentacion del habitat natural de las especies locales.
El desbroce del bosque es mayor a los 30 metros permitidos por el
articulo 46° del Reglamento de Proteccion Ambiental del Sector

Hidrocarburos.

Estas faltas infringen diversos articulos (22° inciso “c”, 46° y 48°) del

Reglamento de Proteccion Ambiental (RPA) en las Actividades de
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Hidrocarburos, lo cual constituye una infraccion administrativa sancionable
de acuerdo al articulo 1° de la Ley N° 27699, acorde con lo establecido en
el articulo 48° del RPA. En la Escala de Multas y Sanciones del OSINERG
(modificatoria de la Escala de Multas y Sanciones del OSINERG -
Resolucion N° 028-03-OS/CD - aprobada por Resolucion de Consejo
Directivo OSINERG N° 054-04-OS/CD), la infraccion cometida por la
empresa XY esta tipificada en el numeral 3.5.3 “No cumple con los
compromisos del PMA, del EIA y del PAMA”. Debido al contexto en el
que fueron detectadas las faltas y la presencia de contaminacion ambiental,

la multa que corresponde en este caso es un de tipo ex — post.

De acuerdo a la Escala de Multas y Sanciones del OSINERG, la cota
maxima permisible para la multa por esta infraccion es de 10,000 UIT. Con
el proposito de establecer el valor de la multa para este caso, se procedera a
calcular los tres componentes de la multa ex — post que quedd establecida en
la Resolucion N° 032-2005-GG/OS “Pautas para el calculo de multas por
Impactos o Dafios Ambientales del OSINERG”, numeral 4.3. “Pautas por
no cumplir con los compromisos del PMA, del EIA y del PAMA, relativos
a la deforestacion excesiva, desestabilizacion de taludes o pérdida de suelos
(erosiones y carcavas) y que ha sido sustentada en este documento de

trabajo.

6.2.2. Calculo del Factor B

Para calcular el valor estimado del beneficio ilicito que la empresa obtuvo
por no cumplir con las normas citadas anteriormente, se plantea un

escenario hipotético de cumplimiento en donde la empresa hubiera tomado
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las medidas necesarias para evitar los impactos ambientales. El
cumplimiento de estas normas hubiera demandado a la empresa XY la
contratacion de un equipo de remocion de escombros especializado
conformado por 8 personas y dotado con 8 maquinas como minimo. La
relacién de los equipos necesarios para esta operacion se presenta a

continuacién:

Cuadro N° 6.27

Equipo minimo necesario para la remocion de escombros
. Peso Tanque .

Modelo Tipo Toneladas | (Galones) Cantidad
CAT 725 Camidn (15m3) 22 95.0 4

CAT 950G

SERIES 11 Cargador Frontal 18 75.3 3
CAT D6N Tractor de Cadena 16 79.0 1

Fuente: Pagina Web de Caterpillar Corp. http://mexico.cat.com/

Los costos de alquiler por hora de la maquinaria fueron establecidos en base
a la informacion proporcionada por el informe “Gestion de Residuos
Solidos en situaciones de Desastre” de la Organizacion Panamericana de la
Salud (OPS). Para estimar el valor del alquiler de la maquinaria se controlo
por el uso de la cantidad de maquinaria y por las horas de utilizaciéon en
base a una jornada diaria de 8 horas de trabajo. El costo de alquiler por hora
de la maquinaria utilizada, excluidos los gastos asociados al combustible, se

presenta en el siguiente cuadro:
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Cuadro N° 6.28

Costos asociados al alquiler de la maquinaria

Magquina Costo (US$/Hora)
Cargador Frontal 24.69
Volquete 15.72
Tractor 36.80

Fuente: Organizacion Panamericana de la Salud.
http://www.paho.org/Spanish/DD/PED/residuos-anexos.pdf.

Dado que las operaciones de remocion de materiales debieron efectuarse en
la zona mencionada al principio de este informe, la empresa debid
transportar la maquinaria via terrestre desde Lima hasta Pucallpa y via
fluvial desde Pucallpa hasta Iquitos. La distancia aproximada hasta dicho

lugar, asi como los fletes promedio minimos se presentan en el Cuadro N°

Cuadro N° 6.29
Fletes de Transporte Minimos y Distancias Medias

. Costos
Modalidad de Transporte (USS$/Tonelada por Km)
Terrestre 0.1
Fluvial 0.3
Distancia Km
Lima — Pucallpa 1,106
Pucallpa — Iquitos 587

Fuente: INEIL, Rubiato (2001), OEA.
http://www.oas.org/usde/publications/Unit/oea67s/ch013.htm
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Se defini6 la cantidad de metros lineales a lo largo de la distancia que fue
comprometida por la infraccion, el area afectada aproximada y el nimero de
metros lineales que el equipo de remocion de escombros hubiera cubierto
con sus operaciones para calcular el numero de dias que se debio utilizar en
toda la operacion en el area afectada. En el Cuadro N° 6.30 se presentan los

resultados de esta evaluacion.

Cuadro N° 6.30
Estimacién del nimero de dias de operacién en la
zona impactada por la deforestacion

1. Total de metros Lineales Afectados 9,000
2. Area Afectada Aproximada (Ha) 5
3. Progreso de la Obra por dia

200
(metros)
4. Total dias 45
5. Total Meses de Trabajo 1.5

Elaboracion: Oficina de Estudios Econdmicos — OSINERG.

Con esta informacion se calculd el gasto total estimado de la mano de obra

para el periodo de referencia, el cual se presenta en el Cuadro N° 6.31.
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Cuadro N° 6.31
Estimacion del costo de la mano de obra

Numero Personas 8
Salario Mensual (S/.) 3,300
Gastos de Alimentacion y 200
Salud por dia (S/.)

Total Gasto Personal — 45 48,600

dias, (Soles 2002)

Elaboracién: Oficina de Estudios Economicos — OSINERG.

El numero de dias de trabajo estimado permite calcular el costo total
asociado al alquiler de la maquinaria necesaria para la remociéon de

escombros y el movimiento de tierra:

Cuadro N° 6.32
Costos de Alquiler de la Maquinaria

A Numero de Costo H(?ras Gasto en Alquiler
Maquina equipos | (US$/Hora) Efectivas de de Maquinaria US$
qup Trabajo q
Cargador Frontal 4 24.69 360 35,554
Volquete 3 15.72 360 16,978
Tractor 1 36.80 360 13,248
TOTAL (Soles 2002) 231,543

El tipo de cambio promedio S/ por US$ para el aiio 2002 fue de 3.52.
Fuente: Organizacion Panamericana de la Salud.
http://www.paho.org/Spanish/DD/PED/residuos-anexos.pdf.
Elaboracion: Oficina de Estudios Econdmicos — OSINERG.

Asimismo se estima el valor del gasto asociado al consumo de combustibles
de las maquinarias para el periodo de dias en que debieron realizarse los

trabajos en el area afectada (Cuadro N° 6.33), asi como el gasto en fletes
135



O

Oficina de Estudios Econdmicos - OSINERG

asociado al transporte de la maquinaria a Iquitos (Cuadro N° 6.34) para la
distancia estimada entre Lima e Iquitos. Este ultimo valor se obtiene de
multiplicar el costo de transporte, los kilometros estimados y el peso de los
equipos. Debido a que no es posible llegar via terrestre a la zona de
construccion del oleoducto, se requiere transporte el combustible mediante

un helicoptero fletado.

Cuadro N° 6.33
Gastos en Combustible

Precio Diesel 2 (S/.) 8.5
Mantenimiento por galdn (S/.) 2.0
Galones por dia 200
Transporte (Helicoptero) por dia 2,640
Total (Soles 2002) 213,300

Elaboracién: Oficina de Estudios Economicos — OSINERG.

Cuadro N° 6.34
Estimacion del Costo de Transporte de la Maquinaria
Costos
Modalidad | (US$/T |Kilémetros| ... Lo Total Usy | 10l Soles
(Toneladas) 2002

por Km)
Camidn 0.1 1,106 158 17,475 61,512
Deslizador 0.3 587 158 27,824 97,941
Total Gasto en Fletes (Soles 2002) 159,453

* El tipo de cambio promedio S/ por USS para el afio 2002 fue de 3.52. Elaboracion: Oficina
de Estudios Econémicos — OSINERG.

En base a los resultados de los cuadros N° 6.31, 6.32, 6.33 y 6.34 se calculd

el costo evitado asociado a la infraccion para el periodo de referencia.
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Dentro de los costos evitados se debe incluir el estudio geotécnico en la
zona afectada para la identificacion de los puntos de acopio de los
materiales de desecho (botaderos) cuyo valor es de S/. 35,000. Al resultado
total, se le adiciond los intereses que pudo haber ganado el infractor al
destinar estos recursos a una alternativa de inversion, para ello se tomd la
tasa costo de oportunidad del capital hipotética (COK) de 10.56% anual en
US doélares.

Cuadro N° 6.36
Estimacion del Costo Evitado

Personal 48,600
Combustible 213,300
Maquinaria 231,543
Fletes 159,453
Estudio Geotécnico 35,000
Costo Evitado (Soles 2002) 687,896
Costo Evitado (US$ 2002) 195,425
Total Beneficio Oculto (Soles 2005)

(incluye tasa COK = 35.32% 872,967.82
acumulada entre los afios 2003 a 2005)

De acuerdo al Banco Central de Reserva del Pert, el tipo de cambio
promedio S/ por US$ para el afio 2002 fue de 3.52. En el afio 2005,
el tipo de cambio promedio fue de 3.3054 soles por délar.
Elaboracion: Oficina de Estudios Econdémicos — OSINERG.

Debido a que este monto debi gastarse en una actividad temporal asociada
a la construccién de la obra en la zona donde ocurrieron los impactos
ambientales, el gasto por este concepto sélo puede ser atribuible al ejercicio
fiscal del afio en que ocurrieron. El hecho que estos gastos sean no
depreciables (asociados a los costos indirectos de la operacion de

construccion del ducto mas que a inversiones especificas en infraestructura
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para la proteccion ambiental) impide que se genere algin tipo de escudo
fiscal, por lo que no es necesario proyectar los flujos de caja para el ciclo

primario y de reemplazo.

Por lo tanto, el costo evitado relevante asociado a la infraccidn (que viene a
ser el beneficio ilicito que obtuvo la empresa por la infraccion que origind
dafios ambientales, es decir el factor B) se obtiene de sumar todos los gastos
que la empresa no realizo para evitar la deforestacion mas la ganancia
derivada de la inversion de los fondos en la alternativa financiera mas

modesta, el cual asciende a S/. 872,968.

6.2.3. Estimacion del Valor del Dafio Ambiental

La multa ambiental dptima incorpora una proporciéon del valor del dafio
ambiental (D) ocasionado como consecuencia de las infracciones a las
normas ambientales, técnicas y de seguridad. El valor del dafio ambiental en
la selva de Iquitos se calcula utilizando el método de Transferencia de
Valores de las Disposiciones a Pagar (DAP) por la conservacion del medio
ambiente estimadas en estudios de valoracion especificos nacionales o
internacionales para reservas naturales, parques nacionales, ecosistemas
fragiles, espacios recreativos, humedales, bosques tropicales primarios y
secundarios, areas costeras y marinas, espacios naturales serranos, estudios

recopilatorios de valoracion, entre otros.

Para el caso de la infraccidén descrita en este caso, se han tomado como

referencia el procedimiento de transferencia y las investigaciones citadas en
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el caso de estudio anterior. E1 resultado de la transferencia de valores se

presenta en el Anexo N° 4.

La aplicaciéon de la transferencia de valores arroja una cifra promedio de
924,142 soles del afio 2005 por hectarea de bosque amazonico deforestado.
Para calcular el valor del dafio ambiental en toda el area afectada, se
expande el valor unitario por el nimero de hectareas impactadas (5 Ha).

Este resultado se puede apreciar en el siguiente cuadro:

Cuadro N° 6.37
Valor Aproximado del Dafio Ambiental en la selva de Loreto
Valor del Dafio

‘ Ambiental

DTasa di VAN /Ha Area (I;{fe)c tada Ocasionado por la
escuento E Deforestacion @
(Soles 2005)
5% 924,142 5 4,620,710

Elaboracién: Oficina de Estudios Economicos — OSINERG.

Este resultado constituye el valor monetizado aproximado de las pérdidas
ambientales producto de la deforestacion de los bosques tropicales himedos
de la selva de Loreto. No obstante, debe reconocerse que el método de
transferencia de beneficios posee un margen de error que puede representar
entre el 10% y el 56% segiin Barton (2002). En este sentido, es posible
sensibilizar el valor del dafio ambiental para la parte que ha sido transferida.
Los resultados de esta sensibilizacion para los margenes de error

mencionados son presentados en el Cuadro N° 6.38.
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Cuadro N° 6.38
Sensibilizacion de la Estimacion del Daiio Ambiental en la selva de

Loreto
Valor Medio Intervalo [-10% , 10%] Intervalo [-56% , 56%]
Valor de Uso (No Transferido) 611,101 604,747 604,747 604,747 604,747
Valor de Uso Indirecto y de No Uso 313,041 281,737 344,345 137,738 488,344
(Trasnsferidos)
Valor del Dafio por Ha (S/) 924,142 886,484 949,002 742,485 1,093,091
Valor del Daiio Ambiental (S/) 4,620,710 4432418 4,745,459 3,712,424 5,465,453

Elaboracion: Oficina de Estudios Econémicos — OSINERG.

Para los propositos de este documento, se ha optado por considerar el valor
medio del dafio ambiental. Por ello, el valor aproximado del dafio ambiental
por la deforestacion en la zona de construccion del gasoducto asciende a S/.
4,620,710. Aplicando el porcentaje del 5% sobre el valor del dafio
ambiental presentado en el Cuadro N° 6.37, se obtiene el componente aD de

la multa por dafios ambientales.

Factor aD
(5% del Daiio)
Soles 2005

231,036

6.2.4. Calculo del Factor 4

De acuerdo a la Resolucion N° 032-2005-OS/GG, el factor A puede variar
la multa entre -15% y 56% de su valor original como maximo. La férmula
de multa ex — post se plantea como sigue:
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.
F

Multa = (B + aD)* 1+Zn=1 [ Fy j

100 1000

donde 4 =[1+(F +...+ F,)]*(1+ F;/100):

Se establecen como agravantes o atenuantes los factores asociados al
comportamiento procesal de la Empresa. Estos factores se presentan en el
Anexo N° 2. En el siguiente cuadro se reportan los resultados de la
aplicacion de los agravantes y atenuantes por parte del Organismo

Regulador para este caso.

Cuadro N° 6.39
Cilculo del Factor A
Fl1 Antecedentes de Incumplimiento 1
F2 Respuesta a la Emergencia 0
F3 Grado de Colaboracion -2
F4 Tipo de Accidente 2
F5 Capacidad para afrontar gastos evitados 6
F6 Afectacion a Comunidades Indigenas 3
F7 Implementacion de Sistemas de Gestion Ambiental 0
F8 Afectacion a Reservas Naturales 0
Factor Final 1.10

Elaboracion: Oficina de Estudios Econdmicos — OSINERG.

Con este resultado es posible calcular la multa por dafios ambientales para

la empresa infractora de la siguiente manera:

Multay,_,, = (872,968 +231,036)*1.10
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Cuadro N° 6.13
Calculo de la Multa

Multa (B + aD)*A S/. 1,214,404
Multa UIT = 3,400 357.18

Elaboracion: Oficina de Estudios Econdmicos — OSINERG.

7. Conclusiones y Comentarios Finales

La supervision y fiscalizacion del sector hidrocarburos en los paises en
desarrollo constituyen labores clave para su correcto desempefio bajo
estandares de calidad y seguridad apropiados que garanticen un adecuado y
sostenible abastecimiento de los combustibles que los usuarios requieren
para satisfacer una diversidad de necesidades. La importancia de la
supervision y fiscalizacion por parte del Estado de sectores como el
mencionado se pone de manifiesto cuando se implementan reformas
estructurales que modifican el régimen de propiedad y la gestion publica de
la industria hacia formas de organizacion donde la participacion del sector
privado es relevante puesto que la supervision y fiscalizacion constituyen
esquemas de control del cumplimiento de las normas legales que rigen el
sector por parte de los operadores privados, y que reemplazan las

tradicionales formas de control estatal dentro de las empresas publicas.

No obstante la relevancia que tiene la supervision del sector hidrocarburos,
la experiencia en el Peru sobre este particular ha sido escasa. Sin embargo,
en los ultimos afios, se ha puesto mayor énfasis en el control de las
actividades de las empresas y en su fiscalizacion, obteniéndose mejoras en

el cumplimiento de las normas y reglamentos que rigen el sector.

142



O

Oficina de Estudios Econdmicos - OSINERG

Las modificaciones realizadas al marco de la supervision del sector
responden a un nuevo enfoque de supervision del sector energia que
considera: a) el empleo de criterios cientificos (que involucran a la
Estadistica y la Economia) para el diseflo de instrumentos sancionadores
flexibles, b) el énfasis en la fiscalizacidn por resultados, c¢) la elaboracion de
una estrategia innovadora de aplicacion simultanea del esfuerzo de
fiscalizacion y la ejecucion del sistema de penalizaciones para fortalecer las
facultades sancionadoras del Organismos Supervisor, y d) la consistencia
metodologica en la aplicacion de las multas y sanciones pecuniarias y no

monetarias en diferentes ambitos de accion de la supervision del sector.

Como se ha discutido en Vasquez y Gallardo (2005), la idea detras del
comportamiento ilicito de los agentes es que existe una racionalidad
economica que lo dirige, es decir los agentes evaltan los costos y beneficios
econdémicos de su conducta ilegal para decidir si incumplen o no con las
normas. Asi, las infracciones, delitos y demas violaciones a las normas son
en promedio una respuesta a incentivos econdmicos que se producen en una
situacion donde el acto ilegal reporta mayores beneficios pecuniarios o
econdmicos en relacion a los costos asociados a las infracciones (por
ejemplo, las multas y sanciones pecuniarias, el encarcelamiento, la

suspension de actividades empresariales, el comiso de bienes, entre otros).

En este sentido, la literatura especializada plantea que naturalmente no
existen incentivos para que los agentes privados cumplan con las normas en
la medida que puedan conseguir mayores beneficios incumpliéndolas. En
otras palabras, los agentes economicos pueden adoptar conductas

oportunistas con el objeto de explotar las ganancias ilicitas burlando las
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normas y no considerando los dafios y perjuicios que sus acciones ilegales
pueden causar a la sociedad. Por ejemplo, ello ocurre cuando no es posible
observar el esfuerzo que hace la empresa concesionaria para prevenir la
contaminacion del medio ambiente o cuando la informacién relativa a su

esfuerzo es informacion privada®.

La monitorizaciébn y puesta en efecto (enforcement) de las normas
ambientales por parte del OSINERG en los ambitos de su competencia
requiere la aplicacion de sanciones y multas administrativas, con el objeto
de penalizar y disuadir a las empresas infractoras de no generar
contaminacion ambiental. En este proceso, el OSINERG ha enfrentado el
desafio de disefiar esquemas de sanciones para aquellos casos donde se
infringen las normas técnicas, de seguridad, y de proteccion ambiental que
rigen la industria de hidrocarburos, los cuales provocan, ex — post su
ocurrencia, dafios ambientales significativos (externalidades negativas). El
hecho que sucedan este tipo de incidentes es una particularidad de la
industria de hidrocarburos ya que sus actividades industriales en las fases
upstream 'y downstream estan expuestas a una serie de riesgos que pueden
ocasionar accidentes que generen la contaminacién del medio ambiente,
tanto en la fase de construcciéon de la infraestructura de produccion,

transporte y comercializacion como en la fase de operacion de la misma.

La posibilidad de que ocurra la contaminacion hace necesario el concurso
del OSINERG para garantizar que las empresas cumplan con las normas
técnicas, de seguridad y de proteccion ambiental del sector mediante el

ejercicio de la supervision y la aplicacién de sanciones para disuadir las

. Ello sucede cuando existe el problema de la asimetria de informacion entre el Organismo
Supervisor y las empresas concesionarias.
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conductas ilicitas o inducir a que las empresas internalicen de alguna

manera los dafios que provocan a la sociedad.

Como se ha planteado en el presente documento, las afectaciones al medio
ambiente causadas por accidentes que tienen su origen en el incumplimiento
de las normas técnicas, de seguridad y/o de proteccion ambiental pueden
medirse de manera costo-efectiva mediante las técnicas de transferencia de
los valores de las disposiciones a pagar por la conservacion del medio
ambiente estimadas en estudios fuente nacionales e internacionales. De
acuerdo a la literatura revisada en este documento, es posible utilizar este
valor para diseflar esquemas de sanciones Optimos que permitan al
OSINERG mejorar el cumplimiento de las normas que rigen la industria de

hidrocarburos.

Para deducir el esquema de sanciones Optimo, en este documento se ha
planteado un modelo que analiza la relacion de agencia entre un organismo
supervisor y una empresa cuyas operaciones estan sujetas a riesgos, los
cuales pueden provocar accidentes que generan contaminacion ambiental.
Con el objeto de regular la conducta de la empresa hacia una situacion de
cumplimiento de las normas, la agencia reguladora debe realizar una
supervision ex — ante la ocurrencia de incidentes, lo cual implica realizar un
esfuerzo de fiscalizacion asociado a las medidas de supervision regulares
para clevar la probabilidad de deteccion de las infracciones. De ocurrir un
accidente, la agencia reguladora debe supervisar ex — post el incidente con
el objetivo de garantizar que la empresa asuma los costos asociados al
accidente (remediacion de los dafios ambientales). Para ello, debe realizar

un esfuerzo de fiscalizacion adicional al que realiza regularmente. En ambas
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situaciones, la empresa puede apelar las sanciones en instancias superiores a
la instancia administrativa (por ejemplo, el Poder Judicial), lo cual reduce la

probabilidad de aplicacion de las sanciones.

La solucién del modelo tedrico permite identificar que la multa 6ptima para
la situacion ex — ante esta en funcion del beneficio ilicito que obtiene la
empresa al incumplir las normas y de la probabilidad de deteccién que
refleja el esfuerzo de fiscalizacion realizado por la agencia supervisora. La
multa ex — anfe cumple la funcion de disuadir a la potencial empresa
infractora de incumplir las normas antes de la ocurrencia de perjuicios
sociales severos. Esta multa iguala los beneficios de la empresa y el costo
de no prevenir las infracciones a las normas de modo que la empresa no

tenga incentivos para infringir la ley.

Por otro lado, la multa dptima para la situacion ex — post depende también
del beneficio ilicito que se obtiene por la infraccién, pero también de un
factor de agravacion por el dafio ambiental ocasionado (el cual se aproxima
mediante la estimacion del valor econdmico de la contaminacion) y de un
componente de error que se puede aproximar mediante la graduacion de
atenuantes y agravantes asociados al comportamiento durante el proceso
administrativo sancionador de las empresas. La multa ambiental ex — post
tiene por objeto disuadir a la empresa de que incumpla con las disposiciones
legales en el futuro e inducir a que internalice una parte de los dafios
ambientales (externalidades) que provoca su conducta infractora, haciendo
que el costo que asume la sociedad por los impactos ambientales se iguale a

los costos privados de la empresa.
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Los resultados teodricos obtenidos permiten implementar un esquema de
sanciones Optimo que permite disuadir comportamientos infractores por
parte de los agentes administrados y corregir hasta cierto punto la falla de
mercado asociada a la generacion de externalidades que en la practica se
manifiestan en dafios ambientales. De esta manera, es posible calcular el
monto de las multas ambientales en base a criterios objetivos, reduciendo la
discrecionalidad del regulador y otorgando mayor transparencia al proceso

administrativo sancionador del OSINERG.

El desafio para la implementaciéon de un esquema de sanciones como el
planteado es la estimacidon de las variables que determinan las sanciones
optimas. Este documento ha respondido a este desafio planteando

metodologias de estimacion para estas variables.

En primer lugar, se recomienda que el beneficio ilicito B se calcule
utilizando el BENMODEL, el cual es un esquema desarrollado por la Office
of Enforcement and Compliance Assurance de la U.S. Environmental
Protection Agency (EPA). El BENMODEL tiene por objeto Ila
cuantificacion de los beneficios econdmicos derivados del incumplimiento
de los compromisos para garantizar condiciones adecuadas de seguridad de
acuerdo a la ley asumidas por las empresas privadas, cuyos detalles se

explican en la Seccion 4.1 de este documento y en el Anexo N° 1.

En segundo lugar, el factor de agravacion de la sancion es una proporcion o
del valor del dafio ambiental (D) ocasionado por las infracciones, el cual se
calcula mediante la estimacion de la disposicion a pagar por la conservacion

del medio ambiente. El valor del dafio ambiental puede calcularse en base a
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métodos de valorizacion econdmica de dafios ambientales dado que estas
técnicas han experimentado una creciente refinacion, por lo cual las
posibilidades de calculo de multas administrativas en base a esta variable
han aumentado considerablemente. Este documento recomienda Ia
utilizacion del método de transferencia de valores debido a que es una
alternativa costo — efectiva para las agencias reguladoras como el
OSINERG que deben aplicar sanciones ambientales mediante un proceso

administrativo sancionador diligente y en el menor tiempo posible.

El OSINERG ha hecho legal la aplicacion de la metodologia de célculo de
sanciones presentada en este documento mediante la Resolucion N° 032-

2005-0S/GG, la cual se presenta en el Anexo N° 2 de este documento.

En este documento se han presentado dos casos hipotéticos donde dos
empresas petroleras infringen una serie de normas ambientales que
provocan la deforestacion del bosque amazoénico y la contaminacion de
suelos y cuerpos de agua como consecuencia de un derrame de
hidrocarburos. El objetivo de este ejercicio es mostrar la aplicacion practica
del sistema de fiscalizacion y la metodologia de célculo de multas ex — post

presentada en este documento.

El primer caso trata sobre una infraccion que ocasiona un derrame de
hidrocarburos y la contaminacion de un bosque en la selva de Ucayali,
mientras que el segundo caso trata sobre un incidente durante la
construccion de un oleoducto que genera excesiva deforestacion en la selva

de Loreto.
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En ambos casos, se puede observar que la aplicacion de la metodologia de
calculo de sanciones por parte de la agencia reguladora demanda la
realizacion de una investigacion sobre los costos evitados y/o postergados
por la empresa al cometer la infraccién, para lo cual es necesaria la
informacién proporcionado por los supervisores de campo, asi como la
aplicacion de técnicas de ingenieria para la estimacion de estos costos.
Adicionalmente, se requiere la utilizacion de métodos de célculo financiero
para estimar el valor actual de los beneficios ocultos obtenidos por las

empresas.

Por otro lado, 1a metodologia requiere que la agencia reguladora identifique
los estudios fuente para la realizacion de la transferencia de valores de las
disposiciones a pagar por la conservacion ambiental. Para los casos
requeridos, se han identificado estudios que valorizan: a) las pérdidas
ambientales por la sustitucion de un bosque amazdnico por areas de cultivo
agricola, b) el impacto ambiental causado por la deforestacion en la selva
sur del Peri como consecuencia de la construccion de gasoducto, c) los
impactos ambientales y sociales provocados por un derrame de
hidrocarburos en la selva norte del Perti, y d) el servicio ambiental de la
absorcion de CO, brindado por los bosques. Los valores calculados por
estos estudios son transferidos mediante la técnica de transferencia del valor
medio hacia las zonas donde ocurrieron los incidentes hipotéticos (policy

sites).

Con la estimacion de los factores B y aD, se procede a aplicar los factores
atenuantes — agravantes derivados del comportamiento procesal de la

empresa (factor A) para ambos casos, obteniéndose como resultado dos
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multas ex — post que ascienden a S/. 955,575 y S/. 1,214,404

respectivamente.

Debe destacarse que el célculo de las multas ex - post estd sujeto a los
supuestos conservadores que se han utilizado para estimar los factores B 'y
aD, asi como a los errores de medicion asociados al calculo de los costos
evitados y la aplicacion del método de transferencia de valores para
aproximar el valor econémico del dafio ambiental. Debe destacarse que el
método estad sujeto a un margen de error propio del proceso de transferencia
por lo que el valor del dafio podria variar entre 10% y 56% de acuerdo a los
estudios internacionales sobre la materia. Por ello, debe considerarse el
resultado del calculo de la multas como el valor medio en un escenario
base. No obstante, como se ha mencionado en la Seccion 3, se espera que la
aplicacion de los atenuantes y agravantes corrijan en alguna medida los

errores implicitos asociados a estos componentes.

La implementacion plena de la metodologia de calculo de sanciones
requiere la realizacion de estudios base de valoracion economica ambiental
en las zonas geograficas con mayor riesgo de contaminacién por
hidrocarburos en el Pert, los cuales pueden ser muy costosos y requerir
demasiado tiempo para su ejecucion. Esto podria interferir con la diligencia
del debido proceso administrativo sancionar retrazando la determinacion de
la multa, por lo cual esta opcion debe evaluarse en funcion del costo —
beneficio de adoptar un esquema 6ptimo de sancién. Sin embargo, seria
recomendable que inicialmente se adopte la técnica de transferencia de
beneficios para valorizar los daflos ambientales provocados por la

contaminacion de hidrocarburos como alternativa costo — efectiva, con el
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proposito de otorgar diligencia al proceso administrativo, mientras que en
paralelo se pueden realizar los estudios base que seran ftiles en el futuro
para hacer mejores transferencias de beneficios a diferentes contextos

geograficos dentro del territorio peruano.

Para finalizar, debe mencionarse que es necesario que en el futuro los
instrumentos para la supervision y fiscalizacion del sector (como el esfuerzo
de fiscalizacion, las multas administrativas y otros instrumentos
sancionadores) sean potenciados con un adecuado uso de la estadistica, la
consistencia del esquema de sancion para las diferentes industrias que
integran el sector y entre las diferentes actividades de que conforman cada
una de estas industrias, y la determinacion simultanea de los instrumentos
de fiscalizacion, tal como se recomienda en el trabajo de Vasquez y
Gallardo (2006). Estas medidas permitiran mejorar los niveles de
cumplimiento de las normas sectoriales. Asimismo, se espera que estas
medidas permitan obtener ganancias en eficiencia en la ejecucion de la
supervision, lo que se traducird en menores costos de fiscalizacion para un
determinado nivel de resultados o en mejores resultados frente a las

restricciones de presupuesto.
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Anexo 1: Modelo BEN de la Environmental Protection Agency (EPA)

El modelo BEN es un modelo computacional desarrollado por la US. EPA
de los Estados Unidos para el calculo de los beneficios econdmicos que una
empresa infractora obtiene por evitar o retrasar el cumplimiento de las
normas ambientales. Este modelo constituye una herramienta
complementaria que es utilizada por los especialistas de la US. EPA para el

calculo de multas ambientales. Ademas, este modelo esta en linea con una
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de las principales metas de la politica general de la US. EPA. Esta meta
consiste en que la multa debe reconocer al menos los beneficios de
incumplir con las normas ambientales para asegurar que las empresas

tengan el incentivo suficiente para cumplir a tiempo con las normas.

Desde una dptica conceptual, las empresas no tienen ningin incentivo para
invertir en capital y tecnologia asociados al control de la contaminacion y
en general con la prevencion de dafios ambientales, debido a que
constituyen inversiones que no ofrecen rendimiento, o en todo caso ofrecen
beneficios que se diluyen entre muchos agentes. A la agencia reguladora y a
la sociedad en general les interesa que las empresas que operan actividades
que involucran determinado riesgo estén interesadas en desarrollar
determinados mecanismos orientados a la prevencion de dafios, asi como a
la remediacion de los mismos. Una forma muy intuitiva de inducir a las
empresas a que realicen el esfuerzo necesario para la prevencion de los
dafios es imponerles sanciones por el monto de los costos ahorrados o

beneficios ocultos obtenidos por no cumplir con las normas.

Precisamente, el espiritu del modelo BEN esta basado en esta motivacion
teorica. La utilidad del modelo es que ofrece una estimacion de los
beneficios que la empresa infractora obtiene por no cumplir con las normas,
lo que esta asociado a la decision de no invertir en maquinarias y equipos
especializados en el control de la contaminacion. Sobre la base de la
informacion de los costos de estos equipos y maquinarias, asi como de
cualquier costo en el cual la empresa incurriria si observase las normas de
prevenciéon de dafio, el modelo BEN calcula el beneficio del

incumplimiento. Finalmente, ésta ultima variable sirve de insumo para el
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calculo de la multa éptima entendida como aquella que logra disuadir a las
empresas del incumplimiento de las normas. Esta multa dptima es la que
hace a las empresas indiferentes entre cumplir y no cumplir las

disposiciones legales.

La informacion que requiere el modelo puede provenir de dos fuentes. Por
un lado, la informacion de los costos puede provenir de las mismas
empresas. La agencia reguladora puede obligar a la empresa a que le reporte
los costos en los que incurri6 para la adquisicion de la tecnologia adecuada
para la prevencion de los dafios. Por otro lado, la agencia supervisora puede
contar con el personal especializado en la valoracion de las instalaciones,
equipos y maquinarias. A continuacidn se presenta una descripcion de las

variables que son necesarias para la implementacion del modelo.

a) Tasa de impuesto a la renta. Esta variable es importante para tomar en
cuenta los gastos o ahorros en el pago del impuesto derivado de la

adquisicion de las maquinarias y equipos.

b) Tasa de inflacion. Es utilizada para realizar el ajuste por cambios en la

inflacion.

¢) Tasa de descuento. El modelo BEN utiliza el costo promedio ponderado
del capital (WACC por sus siglas en inglés) para el calculo del costo de
capital de las empresas con fines de lucro. E1 WACC es un costo promedio
ponderado del capital que refleja el costo de la deuda con terceros y el costo
de la deuda con los accionistas de la empresa, ponderados por la

participacion de cada fuente de endeudamiento sobre el total.
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d) La fecha en la que se pagara la multa. La agencia reguladora debe
informar a la empresa infractora la fecha que estd considerando en el
calculo de los beneficios asociados al no cumplimiento de las normas y que
su retraso en el pago de la multa devendra en mayores beneficios (costos
ahorrados) y por lo tanto, en una mayor multa. Esta recomendacién surge
por dos razones. La primera es que el hecho de compartir este tipo de
informacion con la empresa infractora genera incentivos para que ésta
agilice el pago de la multa. La segunda es que mediante este mecanismo la
agencia reguladora es transparente en la determinacion de la magnitud de
los costos, en términos de penalidad, que estd imponiendo a la empresa. De
este modo, la agencia reguladora evita que la empresa se enfrente a
situaciones inesperadas y le faculta a estar preparada para afrontar el pago

de la multa.

e¢) Fechas de incumplimiento y cumplimiento. La fecha de no
cumplimiento es la fecha en la que ocurre la primera infraccion que
finalmente se traduce en el accidente. El modelo BEN utiliza esta fecha
como proxy de la fecha en la cual el infractor debié haber incurrido en los
costos necesarios para cumplir las normas y de ésta forma evitar los dafios a

la sociedad.

La fecha de cumplimiento es la fecha en la cual el infractor se compromete
a cumplir los requerimientos legales de seguridad. En otras palabras, la
fecha en la que se espera que el infractor empiece a cambiar su
comportamiento hacia uno consistente con el cumplimiento de las normas.
Mientras este cambio de actitud se dilate, mayor sera el beneficio obtenido

por la empresa.
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f) Costos estimados. El calculo de los beneficios que la empresa infractora
obtiene por no cumplir con las disposiciones ambientales se basa en la
estimacion de los costos en los cuales incurriria la empresa para prevenir los
dafios. Estos costos pueden reflejarse en la adquisicidn, instalacion y
adecuacion de maquinarias y equipos que cuentan con la tecnologia

adecuada. Concretamente, la informacion que se requiere es la siguiente:

e Informacion de costos de inversion en instalaciones y equipos
necesarios para las actividades de prevencién y remediacion pronta

de los dafios ambientales.

e Informacion de gastos no depreciables y no corrientes (one time

costs).

e Informacion de gastos corrientes asociados a las actividades de

operacion y mantenimiento de las instalaciones y los equipos.

En el Grafico N° Al.1 se presenta el diagrama de flujo que representa el

Modelo BEN.

Para mayores detalles véase:

US. Environmental Protection Agency (EPA) (1999). User Manual for BEN
Finanancial Analysis Model.
http://www.epa.gov/Compliance/civil/programs/econmodels/ben.pdf.
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Grifico N° Al.1
Diagrama de Flujo del Modelo BEN

Ingreso de Parametros y Variables

Determinacion del Valor Real de los
Costos de Cumplimiento (IC, GND, CAE)
en la Fecha de Incumplimiento (FNC)

BEN, IC postergada

VPN (ECT) VPN (ECT)
1C SI BEN. IC BEN.GND SI GND
Evitada evitado evitado Evitada
NO ! \ NO
/ VPN (CAE) \
BEN. CAE \
VPN (ECP) — VPN (ECT)

VPN (ECP) — VPN (ECT)
BEN, GND postergado

Determinacion del Beneficio Economico

del Incumplimiento en la FNC

Beneficio Economico

en la FPM
Fuente: OSINERG — CESEL (2004). LEYENDA
1C inversion de capital
CAE costos anuales evitados
GND gastos no depreciables
VPN valor presente neto
ECT escenario de cumplimiento
a tiempo
ECP escenario de cumplimiento
postergado
FNC fecha de incumplimiento
FPM fecha de pago de la multa
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Anexo 2: Pautas para el calculo de multas por Dafios Ambientales

(RS N° 032 -2005 - OS/GG)

1.- Objetivo.- Establecer pautas para la aplicacion de multas y sanciones a
imponer por la comision de ilicitos administrativos cuando, por no cumplir
con las normas legales vigentes en actividades de hidrocarburos, ocurra un
dafio o impacto ambiental.

2.- Alcance.- Las operaciones que realizan las diferentes empresas del
sector Hidrocarburos, tanto en exploracion, explotacion, procesamiento,
almacenamiento, transporte y comercializacion de hidrocarburos,
combustibles liquidos y gas natural.

3. Base legal.-
Ley Orgénica que Norma las Actividades de Hidrocarburos en el
Territorio Nacional. Ley N° 26221.
Ley de Creacion del Organismo Supervisor de la Inversion en Energia

— OSINERG. Ley N° 26734.
Ley Complementaria de Fortalecimiento Institucional del Organismo
Supervisor de la Inversion en Energia (OSINERG), Ley N° 27699.

Escala de Multas y Sanciones de OSINERG aprobada por Resolucion
del Consejo Directivo N° 028-2003-OS/CD.

Modificacion de Tipificacion de Infracciones y Escala de Multas y
Sanciones de OSINERG, Resolucion de Consejo Directivo N° 054-
2004-0OS/CD.

Reglamento del Procedimiento Administrativo Sancionador de
OSINERG, aprobado por Resolucion de Consejo Directivo N° 102-
2004-OS/CD.
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Pautas por derrames

Numeral
33.1
Infracciones
por derrames
dela
Tipificacion
de
Infracciones
y Escala de
Multas y
Sanciones de
OSINERG
aprobado por
Resolucion
de Consejo
Directivo
OSINERG
N° 028-03-
0OS/CD

Derrames de
hidrocarburos (petréleo
o cualquier derivado de

hidrocarburos)

- Art. 68° del
Reglamento
aprobado por el D.S.
N° 052- 93-EM

- Art. 43° inciso g,
119° 'y 125° del
Reglamento
aprobado por D.S. N°
026-94-EM.

- Art. 60° del Anexo I
del Reglamento
aprobado por D.S.
041- 99- EM.

- Arts. 14°,73° y 113°
del Codigo del Medio
Ambiente y de los
Recursos  Naturales
aprobado por Decreto
Legislativo N° 613

- Arts. 287° y 291° del
Reglamento
aprobado por R.M.
Ne 0664- 78-
EM/DGH.

- Arts. 3°, 21° y 46°

inciso c) del
Reglamento
aprobado por D.S. N°
046- 93- EM

Multa: Hasta 10,000
UIT

I

Férmula para el calculo de la multa:
Multa = (B + a D)( 1 + ZF; .. F+/100)( 1 + Fy/100)

B = es el beneficio econdomico obtenido por el
incumplimiento de las normas operativas, de seguridad o
ambientales.

o = es un porcentaje o factor de ponderacion, que para el
célculo de la multa se ha definido en 5%.

D = es el valor econdmico de la zona afectada, este valor
es obtenido mediante el uso de las diferentes metodologias
de valoraciéon econdmica establecidas.

Agravantes- Atenuantes (1 + ZF, . F;/100) (1 + Fs/100)
Se establecen como agravantes o atenuantes los factores de
comportamiento de la empresa en la proteccion del medio
ambiente.

Fl1= Es el valor asignado entre -4 y 4 por antecedentes de
incumplimientos a las normas relativas al Medio
Ambiente.

F2= Es el valor asignado entre -4 y 4 por tiempo de
atencion de la emergencia y/o activacion del plan de
contingencias

F3= Es el valor asignado entre -2 y 2 por grado de
colaboracion de la empresa a la fiscalizacion o supervision.
F4= Es el valor entre 0 y 5, por el tipo de accidente

F5= Es el valor asignado entre 0 a 10 por la capacidad de
la empresa para hacer frente a los gastos evitados.

F6= Es el valor asignado entre 0 y 5 por la afectaciéon a
poblaciones o a comunidades indigenas.

F7= Es el valor asignado de -5 y 0 por la implementacion
de un Sistema de Gestién Ambiental.

F8= Es el valor asignado entre 0 a 20 por la afectacion de
areas de reservas nacionales.

Los detalles para la valorizacion de cada uno de los
factores se muestran a continuacion:
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F1: Antecedentes sobre cumplimiento de observaciones de
medio ambiente (valor va de -4 a 4). Se asigna un valor, de
acuerdo a la siguiente tabla:

Antecedentes de incumplimientos Calificaciéon
No cuenta con observaciones de Medio
Ambiente vencidas y pendientes de -4
levantamiento

Levanta observaciones de Medio
Ambiente después de vencido el plazo
establecido y antes del inicio del
procedimiento sancionador

Tiene procedimientos administrativos
sancionadores iniciados por no levantar 4
observaciones de Medio Ambiente

F2: Respuesta a la emergencia, activacion del Plan de
Contingencias para minimizar los dafios ambientales (valor
de -4 a 4). Se asigna un valor, de acuerdo a la siguiente

tabla:

Respuesta a la Emergencia Calificacién
Respuesta inmediata y ejecucion 4
completa del Plan de Contingencia
Respuesta tardia y/o ejecucion 0
parcial del Plan de Contingencia
Sin respuesta 4

F3: Grado de colaboracién (valor de -2 a 2). Se asigna un

valor, de acuerdo a la siguiente tabla:

Grado de colaboracion Calificacion
Colaboracion total en la
) S -2
investigacion de los problemas
Actitud indiferente, no colabora con 0
la supervision
Entorpece la  supervision  del 5
OSINERG

F4: Tipo de Accidente (valor de 0 a 5). Se asigna un valor,

de acuerdo a la siguiente tabla:

Tipo de Accidente Calificacién
Por fendmenos de la naturaleza o
acontecimientos que escapan al 0
control de la empresa (actos de
terrorismo, guerras, etc.)
Error operativo 2
Negligencia 5
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F5: Capacidad para afrontar los gastos evitados (valor de 0
a 10). Se asigna un valor, de acuerdo a la siguiente tabla
(entiéndase que a mayores ingresos la empresa cuenta con
mayores recursos para tomar medidas o realizar gastos

para evitar daflos ambientales):

Volumen de ventas de la Empresa | Calificacion
en 1 aiio (MMSUS)

Hasta 1 MMSUS 0

Mis de 1 MM$US hasta 50 MMSUS 3

Mas de 50 MMS$US hasta 150 6

MMSUS

Mas de 150 MMSUS 10

F6: Afectacion a comunidades indigenas (factor de 0 a 5).
Se asigna un valor, de acuerdo a la siguiente tabla:

Afectacion de comunidades Calificacion
No afecta a comunidad alguna 0
Afecta a una comunidad 3
Afecta a mas de 1 comunidad 5

Las comunidades indigenas son afectadas en su salud o en
su medio de vida (pesca, caza, vivienda).

F7: Implementacion de Sistema de Gestion Ambiental
(factor de -5 a 0). La empresa debera acreditar que en el
area de ocurrencia de la emergencia cuenta con un Sistema
de Gestion Ambiental certificado y vigente. Se asigna un

valor, de acuerdo a la siguiente tabla:

Afectacion de comunidades Calificacion
Cuenta con Sistema de Gestion 5
Ambiental con certificacion vigente
No cuenta con Sistema de Gestion

. 0
Ambiental

F8: Afectacion a Reservas Naturales (factor de 0 a 20). Se
asigna un valor, de acuerdo a la siguiente tabla:

Afectacion de Reservas Naturales Calificacion
No afecta a Reservas Naturales 0
Afecta a Reservas Naturales 20

Fuente: RS N° 032-2005-0S/GG.
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Anexo 4: Regulacion de la Contaminacion Ambiental desde el enfoque
del Analisis de Decisiones

En el presente anexo se explicard la relacion entre la multa tedrica del
modelo de la Seccion 3 y su aplicacion practica en la supervision y
fiscalizacion. Para ello, se utilizara la técnica de “analisis de decisiones”
representando los diferentes eventos posibles que influyen en la
determinacion de los diferentes costes privados y sociales mediante el

planteamiento de un arbol de decisiones.

El modelo plantea la relacion entre un agente, la empresa regulada, y un
principal, la agencia reguladora. La empresa regulada toma decisiones que
determinan su nivel de esfuerzo (u) para reducir la probabilidad de que los
niveles de contaminacion (x) sobrepasen un limite maximo permisible (x*).
La empresa contamina (x > x* — u < u*) si los costos de ello (los costos
directos de contaminar v(x) y la multa ex — ante que puede ser aplicada
contra la empresa M,,) son menores a los beneficios que obtiene al

incumplir las normas y.**

El modelo busca recoger los principales rasgos institucionales de la
fiscalizacion de la industria de hidrocarburos. En el Peru, la supervision y
fiscalizacion de esta industria esta sujeta a dos instancias publicas: la
autoridad administrativa, representada por la agencia reguladora que tiene
por misiéon hacer cumplir y/o ejecutar las normas legales que rigen la
industria, para lo cual ejerce la funcion supervisora y fiscalizadora, y el

poder judicial.

% Se asume que La agencia reguladora y la empresa tienen informacion completa sobre el
monto de beneficio obtenido por la segunda al incumplir las normas, y.

165



O

Oficina de Estudios Econdmicos - OSINERG

Luego de la detecciéon de una infraccion a las normas por parte de la
empresa tendra lugar un proceso contencioso entre ésta y la agencia
reguladora. Si la empresa es sancionada por incumplir las normas, ésta
puede apelar y/o pedir reconsideraciones ante las instancias administrativas
de la agencia reguladora (Gerencia General y el Consejo Directivo). Si la
agencia rechaza las reconsideraciones y apelaciones en todas las instancias
pertinentes, la empresa puede recurrir al poder judicial para apelar el
dictamen de la agencia a través de un proceso judicial civil. El modelo

supone que la empresa apelara en todos los casos.

La agencia reguladora supervisa y fiscaliza a la empresa con el objetivo de
vigilar que el nivel de esfuerzo de la misma no sea menor que un nivel
minimo exigible por la ley (#*) y que el nivel de contaminacion no sea
mayor que el maximo permisible por el Estado (x*). Con estas acciones la
agencia reguladora disminuye el riesgo de ocurrencia de dafios al medio
ambiente. La fiscalizacién es complementada con un esquema de multas y
sanciones cuyo objetivo es disuadir el comportamiento infractor para
procurar que no se genere contaminacion ambiental. En el caso que se
genere contaminacion ambiental, las penalidades buscan la internalizacion

del efecto negativo de la contaminacion sobre la sociedad.

La aplicacion de las multas depende de la deteccion o no del
incumplimiento de las normas de control de contaminacion (lo cual implica
la deteccion previa de un nivel de esfuerzo menor al minimo optimo, u# <
u*), la deteccién o no del dafio al medio ambiente (lo que implica la
deteccion previa de un nivel de contaminacidn mayor al maximo
permisible, x > x*), y la utilizacion de la capacidad de la agencia reguladora

para aplicar la sancion cuando la empresa apele la misma en una instancia
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superior (poder judicial). De esta manera, si la empresa cumple las normas,
se reduce el riesgo de ocurrencia de dafio ambiental y se preserva el medio

ambiente de manera sostenible.

La fiscalizacion se realiza de manera ex — ante y ex — post la ocurrencia de
la contaminacion ambiental. La fiscalizacidon ex — ante tiene mayor
efectividad en la medida que la agencia reguladora destine una mayor
cantidad de recursos, e;, para aumentar la probabilidad de detectar a la
empresa realizando un esfuerzo menor al optimo, P,. El programa de
fiscalizacion ex - post evaluara, a su turno, si el nivel de contaminacion, x,
es mayor al maximo permisible y si ello desencadend un dafio severo al
medio ambiente. Este programa tendra mayor efectividad a mayor cantidad
de recursos, e,, sean destinados a aumentar la probabilidad de deteccion de
una mayor contaminacion a la permitida y a la ocurrencia de un dafio al

medio ambiente, P,

En caso exista o no dafio ambiental, la agencia reguladora y la empresa
continuaran el proceso en una instancia superior luego de que la ultima
apele la sancion. El resultado de dicho proceso dependera de si la agencia
reguladora destina recursos suficientes, e;, para aumentar la probabilidad de
imponer la multa sobre la empresa, Pj(es). Si la agencia destina los recursos,
la multa sera impuesta a la empresa, en caso contrario, no se impondra la

multa®.

% Es necesario mencionar que la empresa también gasta recursos durante el proceso de
apelaciones. El modelo asume que el esfuerzo de la empresa, u, incluye un gasto fijo que se
destina a solventar el proceso de apelaciones. Se supone que este gasto fijo es infimo respecto
de los gastos realizados para reducir la probabilidad de contaminacién por encima de los

niveles maximos permitidos. Es decir, u=k+2, k> € y u*~k.
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A continuacion, se describen las posibles ganancias de la empresa y los
costes sociales que resultan del proceso de supervision y fiscalizacién que
lleva a cabo la agencia reguladora para el control de la contaminacién en

este modelo.

Posibles efectos de la fiscalizacion, contaminacion e imposicion de
sanciones sobre los beneficios de la empresa cuando incumple las normas
ambientales

En el primer arbol de decisiones que se muestra en el Grafico A4.1 se
presenta la perspectiva de la empresa sobre las posibles consecuencias que
tendra el proceso de fiscalizacion ambiental sobre sus beneficios cuando
incumple las normas, es decir, cuando realiza un esfuerzo por debajo del

minimo exigible por la ley (u < u*).

En la primera etapa, la empresa decide su nivel de esfuerzo, u. El proceso
de fiscalizacion ex — ante la contaminacion, ejecutado por la agencia
reguladora detecta a la empresa llevando a cabo un esfuerzo menor al
minimo exigible por la ley, # < u*, con probabilidad P,,. En contraste, el
regulador no detecta el incumplimiento si no fiscaliza. La probabilidad de

este evento es I - P,,.

Si la agencia reguladora realiza una fiscalizacion ex — ante y detecta que la
empresa no realiza el esfuerzo minimo exigible, ésta debera pagar una multa
ex — ante. Por otro lado, si la empresa contamina mas que lo maximo
permitido, dafia el medio ambiente y la agencia reguladora puede detectar o
no la contaminacion ex — post su ocurrencia. Si la empresa es detectada, ésta

debera pagar ademas una multa ex — post.
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A continuacion, se explica cada uno de los posibles resultados del proceso

de decisiones:

1. Existen dos resultados posibles si la agencia reguladora realiza una
fiscalizacion ex — ante y ex — post la contaminacion encontrando un menor
esfuerzo, una mayor contaminacioén a la permitida, y dafio ambiental. En
primer lugar, si la agencia impone la sancion (con probabilidad Pj(eg))“, la
sancion tendrd dos componentes: una multa ex — ante, M ,(u-u*), y una
multa ex — post, M(u-u®). Asimismo debe recordarse que Ia
contaminacién genera costos a la empresa por un monto igual a v(x). Por lo

tanto los beneficios de la empresa seran
y=-M,(x=x*)-M,(u—-u*)—v(x)-u . En caso contrario, de no

lograrse la imposicion de las, los beneficios ilicitos de la empresa

ascenderana y—v(x)—u.

2. En el caso que la agencia realice una fiscalizacion ex — ante pero no ex —
post la contaminacion y cuando la empresa efectivamente contamine
provocando un dafio ambiental, entonces la agencia sélo podra sancionar a
la empresa por haber infringido las normas ambientales al no realizar el
esfuerzo para reducir el riesgo de contaminacién. Si se impone la sancion, la
empresa tendrd que pagar la multa ex — ante ademas de absorber los costos
privados que le ocasiona la contaminacidon. Por lo tanto, los beneficios

ilicitos de la empresa expresados formalmente seran

% Recuérdese lo mencionado anteriormente, la agencia reguladora impondra la multa si
destina un monto de recursos e;, es decir, si realiza un esfuerzo por imponer la multa durante el
proceso administrativo y judicial.

%7 La linea sobre las notaciones significa que el valor es una suma continua o integral de los
valores respecto a la variable contaminacion, x.
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y=M, (u-u*)-v(x)—u. En caso contrario, los beneficios seran

y=v(x)—u.

3. Si la agencia ejecuta una fiscalizacion ex — ante pero no fiscalizacion de
tipo ex - post y la empresa no ha contaminado mas alla del limite maximo
permitido, entonces la empresa sera sancionada sélo con una multa de tipo
ex — ante. Si la agencia impone la sancidn, los beneficios totales expresados

formalmente serdn y — M (u —u*)—u *, en caso contrario serdn y —u .

4. Por otro lado, si la agencia no ejecuta una fiscalizacién ex —ante ni ex -
post y la empresa no contamina mas halla del limite permisible, los
beneficios de la empresa seran sus ingresos menos el costo de su esfuerzo.
En términos formales, los beneficios ilicitos se expresan de la siguiente

manera: y —u .

5. Si la agencia no realiza una fiscalizacion ex — ante y si la empresa
contamina y dafia al medio ambiente pero nadie denuncia la contaminacién
0 no ocurre algin incidente que la haga evidente, entonces el regulador no

se dard cuenta de la infraccidon y no fiscalizard ex — post, por lo que los

beneficios de la empresa seréan, expresados formalmente, y —V(x)—u .

6. En el contexto del caso anterior, si la empresa dafia el medio ambiente de

tal manera que ocurre un incidente que hace evidente la contaminacion (una

¢ En el monto del beneficio ilicito no se incorpora el costo de contaminar, v(x), debido a que
cuando la empresa contamina menos que lo maximo permitido, no hay un dafio significativo
sobre la empresa.
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explosion por ejemplo) o los pobladores denuncian el hecho, la agencia

fiscalizara ex — post. Ello determina que existan dos escenarios:

e Si se impone la sancion, los beneficios de la empresa por
contaminar, y, disminuirdn en el monto de la multa ex — post, M,,,
en el monto de los costos privados generados por la contaminacion
a la empresa, v(x), y en el monto del esfuerzo ejercido por la

misma, #. Expresados formalmente, los beneficios resultantes
seran y—]\_45p (x—x*)—v(x)—u. No se le cobra la multa ex —

ante porque no se fiscalizd ex — ante.

e Sino se impone la sancidn, los beneficios de la empresa seran los

mismos del caso anterior exceptuando el cobro de la multa ex —

post: y—=v(x)—u.

Posibles efectos de la fiscalizacion, contaminacion e imposicion de
sanciones sobre el bienestar social cuando la empresa incumple las
normas ambientales

En el segundo arbol de decisiones que se muestra en el Grafico N° A4.2 se
presenta la perspectiva de la sociedad sobre las posibles consecuencias que
tendra el proceso de fiscalizacion ambiental sobre su bienestar cuando la
empresa incumple las normas, es decir, cuando la empresa realiza un
esfuerzo menor al minimo exigible por la ley (# < u*). En sintesis, mientras
mayor sea el grado de incumplimiento de la empresa, mayores costos le
impondrd a la sociedad. A continuacion, se explicaran cada uno de los

posibles resultados del proceso de decisiones.
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1. Si se ejecuta una fiscalizacion ex — ante, determinandose que la empresa
se ha esforzado menos de lo exigido por ley y se realiza una fiscalizacidn ex
- post determinandose que la empresa ha contaminado mas de lo
maximamente aceptable y ha ocasionado un dafio al medio ambiente,
entonces existen dos posibles resultados. Si se impone la sancidn, los
recursos perdidos por el dafio ambiental mismo, valorados en D((1-r)x) y
recuperados parcialmente por medio de los gastos de remediacion R(rx) (es
decir, el dafio ambiental neto), sera compensado por la empresa a través de
la multa ex - post. Los costos impuestos sobre la sociedad seran aquellos
costos privados que la contaminacidn genera a la empresa, v(x), el esfuerzo
de la empresa, u, los recursos destinados por la agencia reguladora a los
programas ex — ante (e;) y ex — post (ez) asi como los recursos utilizados
para aplicar la sancion (e;). En términos formales, el costo social se expresa

como sigue: —[v(x)+u+e +e,+e,]. En el caso en que no se imponga la

sancion, las pérdidas para la sociedad incluirian el dafio ambiental no

compensado con la multa ex — post. En términos formales, el costo social se

expresa como sigue: — {D[(l —r)x]=R(x)+v(x)+u+e +e,}.

2. Si el programa de fiscalizacion ex — anfe determina que la empresa se
esforzo menos de lo debido, que la empresa contamina mas de lo permitido
ocasionando un dafio ambiental, pero la agencia reguladora no fiscaliza ex —

post; las pérdidas para la sociedad asciende al siguiente valor:

—{D[(l —r)x]=R(rx)+v(x)+u+e +e}.

3. Si la agencia reguladora fiscaliza ex — ante detectando un menor esfuerzo
al exigible, pero la empresa no contamina mas de lo permitido y, por lo

tanto, no se fiscaliza ex — post, entonces las pérdidas de la sociedad seran el
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esfuerzo realizado por la empresa, u, y los recursos invertidos en la
fiscalizacion ex — ante y en el proceso para la aplicacion de la multa ex —
ante. En este caso, la diferencia en las pérdidas para la sociedad es causada
por la decision de la agencia reguladora de destinar los recursos necesarios
para imponer la multa. Si se impone la multa ex — ante, las pérdidas sociales
estaran constituidas por el esfuerzo realizado por la empresa, u, y los
recursos destinados por la agencia reguladora al programa de fiscalizacion y
supervision ex — ante, e;, y los recursos destinados al esfuerzo para imponer

la multa, e;. Expresadas en términos formales, las pérdidas sociales son las

siguientes: —{u +e,+e,}. En el caso que la agencia no imponga la multa

ex — ante, las pérdidas sociales no incluirian el monto de recursos

destinados al esfuerzo para imponer la multa, e;. Expresadas en términos

formales, las pérdidas sociales seran las siguientes: —{u +e}

4. Por otro lado, si no se fiscaliza ex — ante ni ex — post y la empresa no
contamina mas de lo permitido entonces las pérdidas para la sociedad solo

tendran como componente el esfuerzo realizado por la empresa, u.

5. Si la agencia no fiscaliza ex — ante, existe una mayor contaminacion a la
permitida que provoca un dafio ambiental y ocurre un incidente que la hace
evidente o alguien denuncia el hecho, entonces la agencia fiscalizara ex —
post por lo que pueden ser posibles dos resultados. En primer lugar, si la
agencia impone la multa ex — post, el dafio neto serd compensado. Sin
embargo, en este caso entra a tallar un nuevo tipo de gasto de recursos (e,)
por parte de la agencia reguladora. La mayor contaminacion y la ocurrencia
del dafio podrian no haber sido ocasionadas por un incumplimiento de las

normas por parte de la empresa. Debido a que no se fiscalizo ex — ante, la
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agencia debera realizar una auditoria técnica para investigar la causa del
dafio, es decir, averiguar si la empresa se esforzé menos de lo debido o el
incidente fue causado por un evento fortuito. Por ello, las pérdidas sociales
en caso se imponga la sancién®” estarian conformadas por los costos
privados que la contaminacion genera a la empresa, el esfuerzo de la misma,
u, los recursos destinados al programa de fiscalizacion y supervision ex —
post, los recursos destinados a aplicar la sancion y los recursos destinados a

la auditoria técnica. Expresadas formalmente, las pérdidas sociales son las

siguientes: —{V(x) +u+e,+e +e,}. Por el contrario, en caso no se

imponga la sancidn, las pérdidas sociales pueden expresarse como sigue:

—{D[(l —1)X]-R(rx)+v(x)+u+e,+e,}.

6. Por ultimo, si no se fiscaliza ex — ante y si la empresa contamina mas de
lo debido provocando un dafio ambiental pero nadie lo denuncia y/o no
ocurre un incidente (por lo que tampoco se realiza la fiscalizacion ex —
post), entonces las pérdidas sociales estaran constituidas por el dafio
ambiental neto no denunciado, los costos que le genera la contaminacion a

la empresa, v(x), y su esfuerzo, u. En términos formales, las pérdidas

sociales se expresan como sigue: — {D[(l —r)x]—R(rx)+v(x)+u}.

Posibles efectos de la fiscalizacion, contaminacion e imposicion de
sanciones sobre los beneficios de la empresa cuando cumple las normas
ambientales

En el tercer arbol de decisiones que se muestra en el Grafico N° A4.3 se

presenta la perspectiva de la empresa sobre las posibles consecuencias que

% Es decir, se pruebe que la empresa es la culpable de la contaminacién por no haberse
esforzado lo suficiente.
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tendra el proceso de fiscalizacion ambiental sobre sus beneficios cuando
cumple las normas, es decir, cuando la empresa realiza un esfuerzo mayor o
igual al minimo exigible por ley (# > u*). A continuacion, se explicaran

cada uno de los posibles resultados del proceso de decisiones:

1. Si la empresa cumple con las normas ambientales, (es decir, ejecuta un
esfuerzo mayor al minimo exigible por la ley), si la agencia reguladora
supervisa y fiscaliza ex — ante y la contaminacion es menor a limite maximo
permisible, entonces la empresa solo obtendra pérdidas por el monto de su
esfuerzo, u (recordemos que los beneficios, y, sdlo se consiguen cuando la
empresa no cumple las normas ambientales). En caso contrario, es decir, si
la contaminacion es mayor a la permitida, la agencia reguladora no podra
fiscalizar ex — post porque, en la fiscalizacion ex — ante comprobd que la
empresa cumplid con las normas por lo que no puede sancionarla. La mayor
contaminacion probablemente serd consecuencia de un evento fortuito. Las
pérdidas para la empresa seran el costo privado que la contaminacion le

genera a la empresa, v(x), y el esfuerzo realizado, u.
2. Si la agencia reguladora no fiscaliza ni supervisa ex — ante y el nivel de

contaminacion se encuentra por debajo del nivel maximo permisible,

entonces la empresa sdlo perdera el monto de su esfuerzo, u.
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3. Si la agencia no fiscaliza ex — ante, pero la contaminacion sobrepasa los
limites y nadie denuncia el hecho o no ocurre un incidente que la haga
evidente, entonces la agencia tampoco fiscalizara ex — post y las pérdidas de
la empresa seran el costo que la contaminacion le genera, v(x), y el monto
de su esfuerzo, u. En el caso que alguien denuncie el hecho u ocurra un
incidente que lo haga evidente, la agencia fiscalizara ex — post. Si la agencia
impone la sancion, las pérdidas de la empresa incluiran, ademas de lo
mencionado en el caso anterior, el monto de la multa ex — post. La
imposicion de la multa, a pesar de que la empresa cumpli6 con la norma, se
debera a que ésta no logré probar en el proceso administrativo y/o judicial
su inocencia (recordar que al no fiscalizar ex — ante, la agencia reguladora
no tiene conocimiento de la buena conducta de la empresa). En términos
formales las pérdidas de la empresa se expresan de la siguiente manera:

— 1\7[@ (x—x*)+v(x)+u) . Si no se impone la multa, es decir, si la empresa

prueba su inocencia y que la contaminacion fue provocada por un evento
fortuito, las pérdidas seran las mismas que en el caso donde la agencia no

fiscaliza ex — post, es decir, —(V(x)+u).

Posibles efectos de la fiscalizacion, contaminacion e imposicion de
sanciones sobre el bienestar social cuando la empresa cumple las normas
ambientales

En el cuarto arbol de decisiones que se muestra en el Grafico N° A4.4 se
presenta la perspectiva de la sociedad sobre las posibles consecuencias que
tendra el proceso de fiscalizacion ambiental sobre su bienestar cuando la
empresa cumple las normas, es decir, cuando realiza un esfuerzo mayor al
minimo exigible por la ley ( # > u*) . A continuacidn, se explicardn cada

uno de los posibles resultados del proceso de decisiones:
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1. Si la empresa cumple con las normas ambientales, (es decir, ejecuta un
esfuerzo mayor al minimo exigible por la ley), si la agencia reguladora
supervisa y fiscaliza ex — ante, y si la contaminaciéon es menor al limite
maximo permisible, entonces la sociedad tendra pérdidas por el monto del
esfuerzo de la empresa, u, y por el monto de recursos destinados al proceso

de supervision y fiscalizacion ex — ante, e;. En términos formales, las
pérdidas sociales se expresan de la siguiente manera: —(u +¢,). En caso

contrario, si la contaminacion es mayor a la permitida, la agencia reguladora
no podra fiscalizar ex — post porque, al fiscalizar ex — ante y comprobar que
la empresa ha cumplido con las normas, no puede sancionarla. La mayor
contaminacion probablemente serd consecuencia de un evento fortuito. Las
pérdidas para la sociedad estaran constituidas por el dafio ambiental neto
producido por la contaminacion, Df(1-r)x] — R(rx), ¢l costo privado que la
contaminacion le genera a la empresa, v(x), el esfuerzo realizado por ésta, u,
y el monto de recursos destinados a la supervision y fiscalizacion ex — ante

por parte de la agencia reguladora. Las pérdidas sociales pueden expresarse

de la siguiente manera: — {5[(1 —r)x]-R(rx)+V(x)+u+ el}

2. Si la agencia reguladora no fiscaliza ni supervisa ex — ante y si el nivel de
contaminacion esta por debajo del limite maximo permisible, entonces la

sociedad s6lo perdera el monto del esfuerzo realizado por la empresa, u.

3. Si la agencia no supervisa ni fiscaliza ex — ante, pero la contaminacion
sobrepasa los limites permisibles y nadie denuncia el hecho o no ocurre un
incidente que lo haga evidente, entonces la agencia tampoco fiscalizara ex —
post y las pérdidas sociales consistiran en el dafio neto provocado por la

contaminacion, Df(I-r)x] — R(rx), ¢l costo privado que la contaminacion le
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genera a la empresa, v(x), y el monto del esfuerzo realizado por la empresa,

u. En términos formales, las pérdidas sociales se expresan de la siguiente
manera: —{5[(1—r)x]—ﬁ(rx)+§(x)+u}. En el caso que alguien

denunciara el hecho u ocurriera un incidente que haga evidente la
contaminacion, la agencia fiscalizard ex — post. Si la agencia impone la
sancion, el dafio dafio ambiental neto no conformara las pérdidas sociales
debido a que fue compensado mediante el pago de la multa ex — post. Las
pérdidas sociales si estaran conformadas por el costo que la contaminacion
le genera a la empresa, v(x), el monto de su esfuerzo, u, el monto de los
recursos destinados por la agencia reguladora al proceso de supervision y
fiscalizacion ex — post, e;, asi como el monto de los recursos destinados al
proceso de aplicacion de la sancidn, e;, y el monto de los recursos
destinados a la auditoria técnica necesaria para evaluar si la empresa realizé

el esfuerzo oOptimo, e, En términos formales, las pérdidas sociales se

expresan de la siguiente manera: —{V(x) +u+e,te + e4} . Si la agencia

no impone la multa, las pérdidas seran, expresadas formalmente,

—{D[(1=r)x]-R(x)+V(x)+u+e, +e,} -

Comentarios

En el presente anexo han sido mostrados los posibles resultados de la
relacién entre la empresa regulada y la agencia reguladora, en un contexto
donde la agencia reguladora realiza procesos de supervision y fiscalizacion
ex — ante 'y ex — post la ocurrencia de contaminacién ambiental. Una
pregunta relevante que queda por responder es ;cOmo se orientarda el
comportamiento de la empresa en un contexto de supervision y fiscalizacion

por parte de la agencia reguladora? ;cumplira (# > #*) o no cumplird (u <
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u*) las normas ambientales?, ;tiene la empresa incentivos para realizar el
esfuerzo 6ptimo?. Observando los distintos arboles de decision, se puede
inferir algunos comportamientos de equilibrio. En primer término, es
posible que la empresa apueste por incumplir las normas, es decir esforzarse

menos que u*. Sin embargo, ello dependera de 3 factores:

e La magnitud de los beneficios extraordinarios que se obtengan al

incumplir las normas, y.

e Las decisiones de la agencia reguladora respecto a cuantos recursos
destinar a los programas de fiscalizacion”, lo cual influye sobre
las probabilidades de deteccién, P,,, P,, y P;, no conocidas por la

empresa.

e Los factores no controlables ni por la empresa ni por la agencia

reguladora que afectan a la contaminacion.

Al incumplir las normas la empresa obtiene beneficios extraordinarios que
no consigue al cumplirlas. Se pueden inferir 3 comportamientos de
equilibrio dependiendo de la magnitud de los beneficios extraordinarios. Si
los beneficios extraordinarios posibles de obtener al incumplir las normas
son considerables respecto a los costos esperados que la agencia reguladora
pueda imponerle al llevar a cabo los procesos de supervision y fiscalizacion,
entonces la empresa tenderd a realizar un esfuerzo muy por debajo del
optimo. Como consecuencia, la probabilidad de que se produzca un dafio

ambiental sera alta y con ella la probabilidad de deteccion del mismo. En

™ Los recursos a destinar a los programas tienen un limite pues un exceso de gasto en los
programas puede tornarlos ineficientes.
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este contexto, es posible inferir que la empresa no dara mucha importancia a
cudles sean las consecuencias de sus actos, es decir, la empresa se
comportara con indiferencia ante los posibles resultados observados en el

Grafico N° A4.1.

Sin embargo, es necesario recordar el papel de la agencia reguladora y los
factores no controlables por alguno de los dos agentes. Al tener ambos
informacién completa sobre la magnitud de los beneficios extraordinarios,
la agencia reguladora debera decidir cuantos recursos destina o no a los
programas de fiscalizacidn. Si no se fiscaliza ex — ante y la empresa utiliza
la estrategia de infringir la ley, es muy probable que la agencia reguladora
deba destinar recursos (e,) para pagar una auditoria técnica que averigiie
cual fue el comportamiento de la empresa regulada. Pero el gasto en dicha
auditoria técnica sera muy probablemente mayor al gasto en los programas

de fiscalizacion ex ante y ex — post (e; + e; < e,).

Por lo tanto, observando los posibles resultados mostrados en el Grafico N°
A4.2 se puede concluir que la agencia reguladora optard por fiscalizar
fuertemente ex — ante y ex - post la contaminacidon con el objetivo de
aumentar la probabilidad de deteccion del comportamiento ilegal de la
empresa. Por otro lado, los eventos no controlables por alguno de los
agentes podran afectar el resultado final, alterando las probabilidades de
deteccion de un comportamiento ilegal y las probabilidades de ocurrencia
de una contaminacion mayor a la permitida. De esta manera, la
combinacidn de estrategias de los dos agentes y la influencia de los factores
no controlables permite intuir que las posibles soluciones de equilibrio del
proceso de decisiones se encuentran en las ramas mas altas del arbol

mostrado en el Grafico N° A4.1, donde es mas probable que la empresa
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genere alta contaminacion y los agentes lleguen a un proceso judicial.
Respecto a las pérdidas sociales, las posibles soluciones de equilibrio se
encontraran en las ramas superiores del arbol de decisiones mostrado en el

Grafico N° A4.2.

Si los beneficios extraordinarios que la empresa puede obtener al incumplir
las normas no son considerables respecto a los costos esperados que la
agencia reguladora pueda imponerle al llevar a cabo los procesos de
supervision y fiscalizacion, entonces la empresa tendera a realizar un
esfuerzo # muy cercano al minimo exigible por la ley, #*. La razén de
dicho comportamiento seria que un esfuerzo mucho menor a dicho nivel
aumenta la posibilidad de que la contaminacion causada por la infraccion
sea mayor a la maxima permitida o provoque un dafio ambiental facilmente
detectable, mientras que un incumplimiento muy leve de la ley permite que
la contaminacion desencadenada no sea facilmente detectable por la agencia
reguladora o denunciada por un tercero. Por lo tanto, la probabilidad de

deteccion ex — post la contaminacion es menor.

Por su parte, la agencia reguladora, buscando el bienestar social y
conociendo la magnitud de los beneficios extraordinarios, fiscalizara ex —
ante la contaminacién. Sin embargo, los factores no controlables pueden
afectar la distribucion de probabilidades cambiando ligeramente el resultado
esperado. De esta manera, la combinacion de estrategias de los agentes
permite intuir que un posible resultado del proceso de decisiones se
encuentra en la rama correspondiente a SI se fiscaliza ex — ante — NO hay
ocurrencia de una contaminacion mayor a la ley — NO se ejecuta la
fiscalizacion ex - post. El resultado del proceso judicial dependera del

esfuerzo de ambos agentes. La empresa sera indiferente entre ambos si la
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multa ex — ante esperada es muy pequefia. Esta intuicion se sustenta en el
hecho que al realizarse un esfuerzo muy cercano a u*, la probabilidad de
que ocurra un incidente ambiental considerable se reduce aumentando la

correspondiente a la rama del arbol indicada lineas arriba.

Si los beneficios ilicitos que la empresa puede obtener al incumplir las
normas son muy pequefios respecto de los costos esperados o son iguales a
cero, entonces la empresa realizard un esfuerzo mayor o igual a wu*
cumpliendo las normas ambientales. Dicha estrategia sera utilizada por la
empresa porque al cumplir las normas, la probabilidad de ocurrencia de
contaminaciéon mayor a la maxima permisible es menor a su complemento,
aunque los factores no controlables pueden variar dichas probabilidades.
Por lo tanto, sera menos probable que la agencia reguladora ejecute el
programa de fiscalizacidn ex — post. Por su parte, la agencia reguladora,
buscando el bienestar social y conociendo la magnitud de los beneficios
extraordinarios, optara por realizar una intensa fiscalizacion ex — ante. De
esta manera, la combinacion de estrategias de los agentes permite inferir
que un posible resultado del proceso de decisiones se encontraria en la rama
correspondiente a SI se fiscaliza ex — ante — NO hay ocurrencia de una
contaminacion mayor a la ley — NO se fiscaliza ex — post que se muestra

en los Graficos N° A4.3 y Ad44.

Por ultimo, se debe mencionar que la multa calculada segun la metodologia
para el célculo de la multa ex - post aprobada en la Resolucion N° 032-
2005-OS/GG, (B+aD)*A4, es la mejor aproximacion a la multa 6ptima
teorica, (D-R)/P,,, por lo que el dafio neto seria compensado con el cobro de
la multa y la magnitud de la compensacion efectuada dependera del destino

que se le brinde a los fondos recaudados.
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