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A PROPOSITO DE LA CUMBRE DE RIO: EL USO DE INSTRUMENTOS
ECONOMICOS PARA LA PROTECCION MEDIOAMBIENTAL

Juan Pérez-Campanero

L a llamada Cumbre de Rio (que el semanario The Economist ha tildado de primer acontecimiento de
la posguerra fria) ha reunido por primera vez a los jefes de Estado y de Gobierno del mundo para discutir en
torno a los grandes temas medioambientales. La atencién de la opinién publica ha estado garantizada; pero
no la informacién sistematica sobre los temas en discusion. En estas paginas se realiza un breve repaso al
significado econémico de la probleméatica medioambiental, que se caracteriza por tener una ineludible
dimensién internacional.

1. LA NATURALEZA DE LOS PROBLEMAS MEDIOAMBIENTALES.

La degradacion medioambiental viene recibiendo una mayor atenciéon desde hace dos décadas, y existe
una creciente conciencia de los vinculos entre la actividad econdémica y el estado del medioambiente, y una
demanda en aumento por parte del electorado de los paises industrializados de adopcion de medidas de
politica publica tendentes a la proteccion de los recursos naturales.

1.1. El enfogue econémico de los problemas medioambientales.

Siguiendo la tipologia sugerida por T. Muzondo, K. Miranda y L. Bovenberg (1990), podemos hablar
de tres fuentes basicas de problemas medioambientales:

a) Fallos de mercado.

La degradacién medioambiental es una manifestacion particular de la existencia de externalidades
en la produccién y el consumo. En términos més precisos, podemos hablar de las consecuencias
de los fallos de mercado para la sostenibilidad del crecimiento. Asi, la existencia de costes no
pecuniarios del uso de los recursos, no internalizados por los agentes privados induce una
sobreexplotacién de los recursos y a la polucion y degradacién del medio; la existencia de
monopolios en los recursos no renovables conduce a una infraexplotacion de los mismos; la diferencia
entre las tasas de descuento privadas y las (menores, puesto que toman en cuenta a futuras
generaciones) sociales conduce a la sobreexplotacién de los recursos naturales; la existencia de
diferentes grados de aversion al riesgo afecta al nivel de uso de los recursos no renovables; y las
posibilidades de nacionalizacién o cambios legales referidos a los recursos naturales puede afectar
a su tasa de explotacion.

b) Fallos de las politicas publicas.
Las politicas publicas pueden incentivar implicita o explicitamente actividades con costes externos

no internalizados, en perjuicio del medioambiente; pueden asimismo estimular la sobreexplotacion de
los recursos cuando no se valora adecuadamente (debido a problemas de incertidumbre sobre la
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renovabilidad de los recursos o de duracién de los contratos) el verdadero valor de los recursos; las
restricciones fiscales pueden forzar recortes presupuestarios en las agencias de proteccion medioam-
biental; y, finalmente, las distorsiones en el funcionamiento del mercado introducidas por la
intervencion estatal pueden en ocasiones (por ejemplo, el apoyo al uso de fertilizantes o a la minerfa
del carb6n) agravar la degradacion medioambiental.

¢) Presiones demogrdficas.

Un excesivo crecimiento demogréfico puede llevar a niveles de poblacién insostenibles con los
recursos existentes, caso frecuente en paises en desarrollo. Ello no sélo agrava los problemas
medioambientales, sino que conduce a una situacién de pobreza poco propicia al destino de recursos
a la proteccién medioambiental.

1.2. Un enfoque ecoldqico.

A menudo los planteamientos de medioambientalistas y ecologistas destacan el hecho de que el nivel
optimo de degradacién medioambiental desde el punto de vista econémico no coincide con el grado
6ptimo de degradacién medioambiental desde el punto de vista ecoldgico, de forma que aparece un cierto
"gap ecoldgico” que conduce a una eventual destruccién de los ecosistemas. Los economistas han
tendido a despreciar estos puntos de vista, y a enfatizar la ausencia de un consenso sobre el concepto
de sostenibilidad. Un ejemplo puede encontrarse en la panordmica de J. Pezzey (1989).

En otros términos, puede decirse que los economistas han entendido el significado de la Primera Ley
de la Termodinamica (no se puede crear o destruir materia y energia) que conduce a una visién de la
tierra como nave espacial, con uso circular de los recursos, metafora propuesta orginalmente por K.
Boulding (1966); pero no el de la Segunda Ley de la Termodinamica (la energfa tiende a disiparse en el
proceso conocido como degradacion entrépica), a pesar del énfasis en este punto puesto por autores
como N. Georgescu-Roegen (1980). La Segunda Ley de la Termodinamica impone limites de naturaleza
fisica a la capacidad de reciclaje del sistema econémico, y obliga a una cuidadosa distincién entre
recursos renovables, que deben ser utilizados a una tasa no superior a su capacidad de regeneracién, y
recursos no renovables, dados en un stock finito; y a tomar en consideracién la capacidad de absorcién
de residuos del medioambiente®.

EL ESTADO DEL MEDIOAMBIENTE: IDENTIFICACION DE LAS AREAS PROBLEMATICAS.

Los problemas medioambientales (la degradacion del medioambiente y el agotamiento de los recursos no

renovables del planeta) creados por las actividades humanas se manifiestan en muy diversos dmbitos. Una
completa enumeracion resultaria excesivamente prolija. Por ello nos limitaremos a un repaso de algunos de
los méas importantes problemas, siguiendo en parte la tipologia de OECD (1991b).

2.1. El agotamiento de la capa de ozono estratosférica.

Las actividades humanas pueden afectar a ia cantidad total de ozono estratosférico y a su
distribucion. Una reduccién de la cantidad total de la columna de ozono sobre la superficie terrestre
dejarfa pasar un mayor cantidad de radiacion ultravioleta solar hasta la superficie del planeta, lo que podria
afectar tanto a los ecosistemas naturales como directamente a la salud humana (cancer de piel, dafio

@

Una discusi6n de libro de texto sobre estos problemas puede encontrarse, por ejemplo, en Pearce y Turner (1990).
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ocular, y sistema inmunolégico). Los cambios en la distribucién vertical de la capa de ozono afectan a la
distribucion de la temperatura en la atmdsfera y producen cambios climéaticos.

No existe un cuerpo de evidencia sistematico sobre las tendencias a largo plazo en la capa de ozono.
No obstante, en los (ltimos afios parece haberse producido una reduccion de la misma. El grafico 1
(tomado de OECD (1991b) ilustra cémo la capa de ozono ha disminuido en los Ultimos afios entre un 3
y un 5% en las latitudes intermedias del hemisferio norte, y que esta disminucién ha sido mas marcada
para una altitud estratosférica de unos 40 Km. Ademds, se ha observado una marcada pérdida (que llegd
hasta el 50% del total en septiembre de 1987) de ozono sobre la Antértida, lo que se ha denominado el
“agujero” de ozono. Una de las principales causas de la disminuci6n de la capa de ozono est4 ligada a
la actividad humana: la descomposicién fotoquimica estratosférica de los clorofluorocarbonos (CFCs),
utilizados como disolventes, refrigerantes, y en los aerosoles, entre otros usos.

2.2. El cambio climético global.

La radiacion solar de onda corta (que traspasa la atmésfera) es aproximadamente compensada por
la radiacion de onda larga que el sistema formado por la tierra y la atmésfera emite al espacio, ya que los
390 watios por metro cuadrado que la superficie terrestre emite a su temperatura de media de unos 15°C
son en parte absorbidos por los llamados gases de invernadero naturales (vapor de agua, diéxido de
carbono y nubes) de la atmésfera hasta alcanzar los aproximadamente 235 watios por metro cuadrado
que recibimos del sol. En otras palabras, la atmésfera y la superficie terrestre se calientan hasta que la
emision de energia al espacio se equilibra con la recepcién de energia proveniente del sol. La actividad
humana, en especial desde la industrializacion, ha incrementado sensiblemente la concentracién de una
serie de gases de invernadero en la atmésfera, pudiendo haber inducido un aumento de la temperatura
global al amplificar este "efecto invernadero”.

Las consecuencias mds importantes del "efecto invernadero" son el impacto del cambio climéatico
global en los ecosistemas no gestionados por el hombre y en la produccién agricola, y los cambios en
el nivel del mar como resultado del derretimiento paulatino de las masas de hielo polares. Los efectos
distributivos son sustanciales, ya que se verian més afectadas las poblaciones radicadas en zonas costeras
o los paises donde la produccién agricola es mas importante, como ilustra el grafico 2, tomado de W.

Nordhaus (1991). Las estimaciones del World Resources Institute sobre el porcentaje de la
contribucién por grupos de paises a este efecto de calentamiento global para el perfodo 1980-2030,
suponiendo que se mantienen las tendencias actuales, recogidas en el gréfico 3, exarceban esta primera
impresion sobre las implicaciones distributivas internacionales del efecto invernadero. Y el porcentaje de
responsabilidad de los paises industrializados de la OCDE alin se veria aumentado si nos centraramos
en datos contemporaneos de emisiones de CO,, debidas a la actividad humana, por ejemplo.

No cabe duda de que la concentracién atmosférica de los gases de invernadero de origen ligado a
actividades humanas ha aumentado con la industrializacién. El cuadro 1, tomado de A. Solow (1991)
documenta este hecho para las distintos tipos de gases de fuente antropogénica: diéxido de carbono
(ligado al quemado de combustibles fdsiles y a la deforestacion), metano (ligado al cultivo de arroz, quema
de la biomasa, mineria de carbén, y aireado de gas natural), 6xido de nitrégeno (ligado a la quema de
combustibles fosiles, quema de la biomasa y practicas agricolas) y los CFCs (de uso como refrigerantes,
disolventes y en aerosoles). Pero, salvo en el caso de los CFCs, este proceso de concentracién no esta
aun bien comprendido por los cientificos.
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CUADRO Ne 1
Co, Metano N,O CFC-11 CFC-12
partes por millbn  partes por billén  partes por billon partes por trillon  partes por trill6n
Era preindustrial . .............. 280 0,8 288 0 0
Epocaactual ................. 350 1,7 310 280 484
Tasa actual de crecimiento . . ... .. 1,6 0,02 0,8 10 17

Fuente: SOLOW (1991).

De forma mds importante, aunque se conozca con mas 0 menos precision esta concentracion de
gases de invernadero, es mucho mas dificil evaluar su efecto sobre el cambio climatico global, debido a
las deficiencias de los modelos climéticos disponibles. Por ello, el consenso cientifico de los geofisicos
va hoy en la direccién de un mayor escepticismo en cuanto a la magnitud y a la rapidez del cambio
climatico, aunque sin dudar de su existencia. Asi, por ejemplo, se han reducido las estimaciones de la
elevacion probable del nivel del mar en el préximo siglo de tres metros a un metro. Tras la alarma inicial
de las dos décadas pasadas, parece que se van abriendo camino opiniones como la de Solow (1991):
"Aunque todavia no esté claro en qué medida serd un problema el calentamiento global, es seguro que
intentar estabilizar las emisiones de gases de invernadero si lo sera. Se ha estimado que las emisiones de
CO, tendrian que reducirse de inmediato en aproximadamente un 75% para estabilizar las concentraciones
de CO, a su nivel actual. Es inconcebible que se lograra una reduccion de tal magnitud sin una total
disrupcion de la actividad econémica. Es claramente en este sentido en el que existe un problema de
calentamiento global" (p. 27) @),

2.3. La polucion del aire.

Las actividades humanas son causa de la polucién del aire, tanto a escala local (especialmente
urbana) como regional o transfronteriza. Podemos distinguir entre los agentes polucionadores tradicionales,
generalmente producidos por el uso de combustibles fésiles, y los residuos téxicos vertidos al aire,
generalmente ligados a la actividad de una industria particular o al uso de materiales contaminados o
subproductos industriales.

Entre los primeros se encuentran el didéxido de sulfuro, SO, (que corroe el metal y la piedra, reduce
el crecimiento vegetal, dafa la vida acudtica y produce trastornos respiratorios, ademéas de contribuir a
la formacion de compuestos &cidos que dafian la vida animal y vegetal y pueden precipitarse en forma
de "lluvia 4cida"); el 6xido de nitrégeno, NO, (que produce trastornos respiratorios, y contribuye a la
formacion de &cidos); el monéxido de carbono, CO (que impedimenta la capacidad de la sangre para
transportar oxigeno y puede llegar a ser letal en dosis elevadas); el ozono de la baja atmdsfera (que
constituye un oxidante fotoquimico y componente del "smog" que dificulta la respiracion, produce dolores
de cabeza, irrita los ojos y deteriora el material orgénico), que no hay que confundir con el ozono de la
capa estratosférica que protege a la vida terrestre de la excesiva radiacién ultravioleta; plomo (que dificulta
la sintesis de la hemoglobina en los hematies sanguineos en la médula ésea y daiia el higado y los
rifiones, pudiendo llegar a producir dafios neurolégicos); y particulas en suspension (que producen

®)

Para un tratamiento més detallado del problema del cambio climéatico, véase el resto de las contribuciones en Dornbusch y
Poterba (1991), y también Rijsberman y Barret (1991) y OECD (1991a).
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trastornos respiratorios y coadyuvan a la formacién de compuestos acidos). Estos agentes polucionadores
tradicionales son generalmente bien conocidos y se controlan de forma relativamente sistematica. Como
resultado fundamentalmente de unas regulaciones més estrictas sobre emisiones y del uso mas eficiente
de la energfa, las emisiones de la mayor parte de estos agentes polucionadores (siendo la excepcion los
6xidos y perdxidos de nitrégeno y los componentes organicos de cardcter volatil) han venido
disminuyendo en los tltimos afios. El cuadro 2, con datos de la OCDE, ilustra esta tendencia general para
uno de los componentes, el diéxido de sulfuro.

CUADRO N° 2

Indice 1975=100

1975 p/m3 1975 1980 1985  1980s

CANADA. ..::uisnenmssosmasnminnsgn Montreal (Queb.) 40,3 100 101 50 40
USA vttt et New York (N.Y.) 43,1 100 87 85 75
JAPON ..o Tokio 60,0 100 80 42 33
BELGICA ©....:scsmesmismavmens e Bruxelles 99,0 100 63 34 32
DINAMARCA . ... ..ot ae s Copenhague 54,0(1976) - 69 58 47
FINLANDIA .. ..ot it inias Tampere 103,0 100 57 40 7
FRANCIA < iucsmismermnsmpnsmenmenmes Paris 115,0 100 77 47 38

Rouen 63,0 100 111 59 56
ALEMANIA . .« sos v s s sms s s w5 w6 ms o Berlin (West) 95,0 100 95 71 64
ITALIA .. i et im i an s aias Milano 2440 100 82 36 23
LUXEMBURGO .. .......ovviiinennnn National Network 61,0 100 61 31 28
HOLANDA. . ¢ s 5 o s mus wim s mm s mim s s wo Amsterdam 34,0 100 74 47 41
NORUEGA ........... .. o Oslo 48,0 100 75 31 27
PORTUGAL ......cciiiiiiiiniinnn. Lisboa 36,2 100 122 86 119
SUECIA ... i i Gothenburg 41,0 100 59 54 32

Stockholm 59,0 100 71 36 24
GRANBRETANA ............ccoovnn. London 116,0 100 60 36 34

Newcastle 112,0 100 62 36 32

Fuente: OCDE (1991).

El caso de los componentes toxicos es mds grave, porque son mas numerosos, menos conocidos
y no estan sujetos a un control sistematico. Entre ellos estan los metales pesados (como el berilio, el
cadmio, o el mercurio); los componentes orgéanicos (como el benceno, formaldehido, dibenzodioxinas,
cloruros de vinilo, etc.); los gases y particulas radiactivas (como el radén); y las fibras como el asbesto.
Sus efectos son poco conocidos, salvo en el caso de los empleados de las industrias que producen un
determinado contaminante, puesto que en este caso el efecto es de facil deteccion. En general, los riesgos
son mayores en ambientes cerrados (oficinas, hogares, coches, etc.) debido a la falta de ventilacion.

2.4. La deforestacion amazoénica.

Los bosques no sélo son la fuente de la produccion de madera, sino que tienen una multiplicidad de
funciones ecoldgicas: soportan un microclima particular y todos los complejos ecosistemas en torno a él,
ofrecen proteccién contra las riadas y contra la degradacion del suelo, y mantienen el equilibrio de los
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flujos de agua al preservar una fraccion de las precipitaciones en forma de lluvia o nieve. Tienen ademas
un valor recreativo limitado (por lo impenetrable del bosque) y un poderoso valor simbdlico como esencia
de lo natural®.

Pero el aspecto que ha recibido mas atencion recientemente es quiza el impacto sobre el cambio
climatico global de la deforestacion de los bosques tropicales, y en particular, la devastacién de la selva
amazonica. La creencia de que las emisiones de dioxido de carbono causadas por la deforestacion de
la selva amazénica (ligada a los incentivos otorgados por el gobierno brasilefio a la producciéon ganadera,
agricola y minera en el drea amazonica, a la construccion de una red viaria y a los programas de
colonizacién especiales) contribuian significativamente al efecto invernadero produjeron la alarma
internacional. '

La magnitud e importancia bioldgica de la selva amazénica es a todas luces impresionante. Segun
datos ofrecidos por Reis y Margulis (1991), ocupa una extensién de unas 10 veces Espaiia y representa
entre un 45 y un 68% del total de bosques tropicales mundiales. Se estima que puede llegar a albergar
hasta 5 millones de especies (un 30% de las especies de la biosfera). Asi, por ejemplo, en 0,2 hectareas
en una zona de la provincia de Manao se encontraron 505 especies de arboles superiores a 2,5 metros,
frente a s6lo 50 en la totalidad de Francia.

Es dificil ofrecer estimaciones precisas de la deforestacién amazodnica, pero las estimaciones basadas
en datos de satélite permiten situar la tasa anual de deforestacion en la Amazonia brasilefia en unos
21.300 kilémetros cuadrados anuales, con un total de area deforestada de unos 400 mil kilémetros
cuadrados, o un 8% de la superficie total, tal como se indica en el cuadro 3.

CUADRO N° 3

ION AMAZO N BRA:
AREA DEFORESTADA (millones de Km?)

Millones Km? Porcentaje del

Estado de Area total 1975 1980 1989 &rea total 1989
BCTE oo 153,7 1,17 4,63 8,83 5,7
AMBPA v e 142,4 0,15 0,222 0,87 0,6
AMAEZONAS . oo vvvtee e e e 1.568,0 0,78 2,932 19,46 1,2
Pardl . 1.246,8 40,48 65,74 140,37 113
RONABNIA .« . v v et 238,4 1,22 7,58 31,40 13,2
ROTAIMA + o v e et et e e e e e 225,0 0,06 0,582 3,51 1,6
Mato Gross® ... ... .. i 802,4 9,23 48,53 79,56 9,9
Maranhdnho® ....................... 260,2 63,67 71,70 88,47 34,0
Tocantins® ... ... 269,9 3,51 11,46 22,32 8,3
Total Amazonia brasilefia ............... 4.906,9 120,25 213,36 394,77 8,0

Fuente: Reis y Margulis (1991).

@

Véase la contribucién de Soren Wibe en Turner y Wibe (1992) para un andlisis detallado de los aspectos generales de la gestion
medioambiental de los bosques.
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2.5. El mantenimiento de la diversidad biol6gica.

La diversidad biolégica(5) hace referencia a la variedad de la vida en todas sus manifestaciones. Las
especies no humanas soportan la cultura humana de multitud de maneras. Como sefiala el informe dela
OCDE sobre el estado del medioambiente, "si se pierde una parte de esta diversidad, las opciones para
la evolucion y para el uso humano de estos recursos se reducen. Un pérdida continuada impediria el
apropiado funcionamiento de los sistemas naturales de la tierra, en detrimento de toda la vida"(©.

Incluso aunque adoptaramos un punto de vista estrictamente antropocéntrico que no otorga derechos
a otras especies, hay varias razones para defender la diversidad biolégica(7): los beneficios directos de
bienestar que reporta a mucha gente el disfrute de la existencia de otras especies (por ejemplo, se estima
que los estadounidenses se gastan al afio unos 30 mil milones de ddlares al afio en actividades
recreativas y turisticas relacionadas con la naturaleza)(s); la pervivencia de material genético que puede
llegar a tener en el futuro aplicaciones médicas hoy desconocidas, como ha sucedido en afios recientes
con distintas plantas medicinales; el mantenimiento de la diversidad genética, que nos asegura contra el
deterioro de las especies comestibles victima de plagas y enfermedades; el papel de soporte de la vida
humana de muchos ecosistemas, que se verian afectados por una reduccién drastica de la diversidad
biol6gica; y, finalmente, el cumplimiento del objetivo cientifico de una mejor comprensién del universo y
del proceso de evolucion.

También es dificil estimar con exactitud la evolucion del grado de diversidad biolégica. Se estima que
existen entre 5 y 30 millones de especies en la biosfera, la mayoria invertebrados, de las cuales sélo 1,7
millones han sido identificadas, y que entre 1.000 y 10.000 especies desaparecen anualmente. En gran
parte, ello es debido a la modificacién o destruccion del habitat debida a la actividades humanas. Estas
actividades incluyen, entre otras, la deforestacion, la polucién, el dafio a las zonas pantanosas, la
introduccion de especies exdticas que perturban ecosistemas previamente estables y la explotacién
excesiva o ilegal(g).

3. ECONOMIA Y MEDIOAMBIENTE: ALGUNAS DIFICULTADES.

Una de los obstaculos més serios para el disefio y evaluacién de medidas econémicas para la proteccién
medioambiental reside en la inadecuacion del sistema de contabilidad nacional econémica convencional
utilizado para evaluar la actuaciéon econémica cuando se quiere usar para derivar indicadores de desarrollo
sostenible. Y ello por tres tipos de razones!('0)

) En la reciente Cumbre de Rio se manej6 el término de "biodiversidad". Irénicamente, el semanario The Economist (1992) se ha
referido a él como "eco-jargon for biological diversity, covering everything from beetles to baboons. Small wonder it has proved
so difficult to construct".

©  OECD (1991b), p. 131.
(7) Véase por ejemplo Pearce y Turner (1990), cap. 17.

@) Y no es necesario ir tan lejos: las agencias de viaje espariolas estan llenas de folletos de viajes a paises como Kenia y Tanzania,
cuyo principal objetivo es observar el desenvolvimiento de ciertas especies animales en su entorno natural.

©) Asi, se estima que el volumen de comercio anual en productos relacionados con la naturaleza y las especies salvajes se sittia en
unos cinco mil millones de délares anuales, un tercio del cual es ilegal. Por ejemplo, un cuerno de rinoceronte tiene mayor valor
de mercado que su equivalente de peso en oro.

(10) Véase, por ejemplo, Muzondo, Miranda y Bovenberg (1990).
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1) Los costes de la proteccion medioambiental son tratados como una adicion al producto nacional
cuando es el sector de administraciones publicas el que incurre en ellos, y como gasto intermedio cuando
quien incutre en ellos es una empresa.

2) La utilizacion de recursos no renovables no se deduce de la renta corriente, a pesar de que disminuye
la produccion potencial futura.

3) La degradacion de los recursos renovables tampoco se deduce de la estimacién convencional de
renta corriente.

Existen distintas propuestas para incorporar el impacto ambiental a las cuentas nacionales, pero en general
se vienen entendiendo como un complemento a las cuentas convencionales mas que como una verdadera
modificacion de las mismas.

4. LOS INSTRUMENTOS ECONOMICOS DISPONIBLES PARA LA PROTECCION MEDIOAMBIENTAL.

En los Ultimos afios se viene observando un mayor interés por el examen de las posibilidades del uso de
instrumentos correctores inspirados por la teoria econémica para la proteccion medioambiental(“), y el
tema recibe una creciente atencién de organismos internacionales como la OCDE (que publica un compendio
de datos medioambientales y un informe periddico sobre el estado del medioambiente), el Banco Mundial (que
cred un departamento de medio ambiente y publica asimismo informes periddicos sobre la situacion del
medioambiente en el mundo) y el Fondo Monetario Internacional.

A continuacion se repasa brevemente la gama de instrumentos disponibles, siguiendo la clasificacion del
articulo panoramico de Muzondo, Miranda y Bovenbverg (1990) y la sistematizacién de Opschoor y Vos
(1989). A titulo general, hay que decir que un principio basico de la politica medioambiental consagrado en
los acuerdos internacionales es el PPP (polluter pays principle) de "quien contamina, paga" o, mas en general,
RUPP (resource user pays principle), "quien usa los recursos paga". Esta filosofia se basa en la idea de hacer
cargar al usuario de los recursos o a quien produce la degradacién medioambiental con el coste total de las
medidas para paliar o corregir el impacto medioambiental de su actividad.

4.1. Instrumentos fiscales.

Podemos distinguir entre instrumentos impositivos e instrumentos por el lado del gasto publico.

4.1.1.  Impuestos medioambientales.

Una opcién es gravar con impuestos especiales algunas actividades para asi internalizar las
externalidades medioambientales. Por ejemplo, impuestos sobre vertidos al medioambiente de agentes
polucionadores, tasas de usuario para cubrir los costes del tratamiento de residuos, impuestos sobre
productos cuya produccion o consumo genera degradacion ambiental, diferenciacién impositiva de
los productos segun su grado de benignidad hacia el medioambiente (que los productos sean o no
“"environment-friendly").

(11) Ademés del tratamiento cl4sico de Baumol y Oates (1988), véase Opschoor y Vos (1989), Muzondo, Miranda y Bovenberg (1990)
y Helm (1991) como ejemplos representativos.
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Dado que existe incertidumbre o falta de informacién precisa sobre el coste social o dafio
medioambiental de una determinada actividad econémica y sobre el estandar medioambiental que
debe establecerse, sera dificil calcular el nivel 6ptimo de impuesto, y se requerird un proceso iterativo
0 una combinacién de gravamenes e instrumentos no fiscales. De hecho, como sefalan Opschoor
y Vos (1989), en la mayorfa de los casos practicos existentes el efecto sobre la asignacion de
recursos es muy tenue, lo. mismo que su funcién recaudatoria, por lo que. su efecto principal es de
tipo redistributivo. Idealmente, sin embargo, los impuestos medioambientales deben ser evaluados con
los mismos criterios que los demds impuestos, esto es, su impacto sobre la eficiencia de la
asignacion de recursos (en este caso, de tipo medioambiental), potencial recaudatorio, incidencia,
requerimientos informativos, costes administrativos y repercusiones macroeconémicas.

Uno de los impuestos medioambientales mas notorios es la propuesta de la Comisién de las
Comunidades Europeas sobre un impuesto sobre el CO,. La posicion de los Estados miembros va
desde el rechazo de principio de Espafia y Portugal y la opinién de que la iniciativa es prematura
(Reino Unido, Irlanda y Grecia) hasta la defensa ardiente por parte de los paises con electorado verde
significativo, como Dinamarca y Alemania. Los argumentos de la posicién espafiola han sido
expuestos por Jiménez Beltran (1992): "Todo impuesto que grave el contenido en carbono de los
combustibles fosiles es rechazable "per se", por su caracter discriminatorio en funcién de la
composicién de los parques energéticos de los distintos paises y por beneficiar a energias ambiental-
mente también gravosas aunque por otros conceptos, como la nuclear", prefiriéndose, en caso de
acudir a impuestos, un gravamen sobre el consumo de la energia con posibles correcciones por
componentes segun su contenido en carbono, vy, en todo caso, el impuesto no deberia destinarse a
financiar el presupuesto comunitario sino a fines propios de los Estados miembros o a la financiacion
comunitaria al desarrollo con orientacion medioambiental. La administracién ambiental espafiola
cuestiona ademas las cifras de la Comisién en cuanto a las repercusiones econémicas potenciales
del impuesto('?.

En el contexto de la discusién sobre el Acuerdo sobre Cambio Climatico de la Cumbre de Rio,
el ministro del ramo del gobierno espafiol ha expresado ademds la opinién de que son preferibles
las cuotas de emision que los instrumentos de precios, cuya efectividad es dudosa'®.

41.2. Politicas de gasto.

a) Subvenciones.

Se pueden utilizar subsidios directos como instrumentos positivos de politica medioambiental.
Por ejemplo, subvenciones a la instalacion de energia solar en sustitucion de otras fuentes. Sin
embargo, los subsidios son menos deseables desde el punto de vista de la asignaciéon de
recursos, porque protegen de la quiebra a empresas econdmicamente inviables y porque pueden
tener el efecto perverso de inducir la entrada en el sector de mas empresas polucionantes.

(12) De hecho, ni siquiera los datos energéticos coinciden con los contenidos en el Plan Energético Nacional. Véase Jiménez Beltran
(1992) para una discusién mas detallada.

(13) Segun Borrell (1992), "hay que repartir capacidades de emisién per capita“, y "el recurso a mecanismos de precios (...) es dudoso
que sea el procedimiento més adecuado o que sea minimamente efectivo en los plazos previstos".
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b) Gastos de operacién y mantenimiento.

En este capitulo se enmarcan los gastos de creacién y mantenimiento de infraestructura. Ello
puede reducir los vertidos y minimizar el uso de los recursos. Por ejemplo, las mejoras en la
canalizacion de agua reducen las pérdidas y uso de recursos acufferos.

¢) Politicas de inversiones publicas.

En este apartado se englobarfan los programas de inversiones publicas dirigidas a la
proteccion medioambiental. En términos generales, la inversién publica en proteccién
medioambiental se justifica cuando existe un fallo de mercado que hace que la inversion privada
sea ineficiente desde el punto de vista social. Por ejemplo, en el caso de bienes puiblicos como
el tratamiento de basuras.

A este respecto, hay que sefalar que es urgente la necesidad de que los organismos de

planificacién de los gobiernos incorporen en sus andlisis coste-beneficio y en la evaluacién de
los proyectos publicos las consideraciones relativas al impacto medioambiental.

4.2. Creacion de mercados.

Una alternativa al uso de instrumentos fiscales es la creacion de mercados de forma que la
externalidad medioambiental sea internalizada mediante su internalizacién mediante la negociacion entre
las partes afectadas. Ello requiere la asignacion de derechos de propiedad. La base de esta estrategia es
el llamado "teorema de Coase"("%).

Una vez que los derechos de propiedad han sido asignados y los procedimientos de litigacion y
arbitraje clarificados, las partes afectadas pueden comprar o vender sus derechos a conveniencia (por
ejemplo, el derecho a polucionar).

La implementacion de esta estrategia requiere no sélo que se establezcan mecanismos bien definidos
para delimitar y aplicar la responsabilidad legal, y procedimientos de litigacién unanimemente aceptados,
sino que los costes de transaccidn sean reducidos en relacién a los costes administrativos de otras formas
de reduccién del dafio medioambiental. El primero de estos requisitos es dificil de cumplir para la gran
mayorfa de los problemas medioambientales, puesto que tienen una dimensién transnacional. La dificultad
de llegar acuerdos significativos en la Cumbre de Rio (0 més en general, a acuerdos internacionales sobre
temas como la lluvia &cida o la proteccion de especies) ilustran este punto. Y en muchas ocasiones,
incluso a escala nacional, los costes del procedimiento legal de resolucién de disputas pueden llegar a
ser tan elevados que inhiban el funcionamiento del teorema de Coase.

No obstante, este tipo de estrategia ha sido aplicada en ocasiones, principalmente en Estados Unidos,
pais que tiene una politica de permisos negociables de emision de residuos(1®).

(14) Expuesto originalmente en Coase (1960).

(15) Véase Opschoor y Vos (1989), pp. 88-96 para mas detalles.
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4.3. Requlacion.

El enfoque regulatorio consiste en una intervencion directa de la administracién que, fijado un objetivo
medioambiental dado, regula el comportamiento de los agentes. Ejemplos de esta estrategia son el
establecimientos de normas de producto, los permisos para verter residuos hasta un nivel predeterminado,
no negociable, etc..

Este tipo de medida tiene la ventaja clara de que, si el objetivo medioambiental esta fijado
adecuadamente y los agentes economicos se ajustan a la normativa regulatoria, se consigue el
cumplimiento del objetivo de calidad medioambiental. Como sefialan Muzondo, Miranda y Bovenberg
(1990), a pesar de su popularidad entre los ambientalistas, tiene importantes desventajas desde el punto
de vista del andlisis econémico: no toma en cuenta las diferencias en las estructuras de costes de
tratamiento de residuos conduciendo a asignaciones ineficientes; es administrativamente oneroso, pues
requiere una prolija descripcion del tipo de emisiones de residuos permitidas para cada tipo de tecnologia;
crea barreras a la entrada, al tender a perpetuar la estructura industrial existente; no crea incentivos para
la introduccién de nuevas tecnologias; y, como toda estructura regulatoria, deja al regulador sujeto a las
presiones (y posible influencia indebida) de los grupos de presién que representan a intereses particulares.

5. UN COMENTARIO FINAL

La problematica medioambiental es objeto de una difusa pero muy intensa atencion por parte del
electorado de los paises industrializados, lo que ha llevado a una preocupacion creciente de los gobiernos y
organismos internacionales por el tema. Es un tema dificil, porque la genuina preocupacion por el problema
esencial de la sostenibilidad de la vida en nuestro planeta no puede aun sustentarse en orientaciones
claramente definidas de nuestro aun imperfecto conocimiento cientifico, y es necesario tomar decisiones
cruciales en base a un cuando menos brumoso entendimiento de las implicaciones geofisicas y biologicas de
nuestras acciones. Ademas, la mayor parte de los problemas medioambientales se producen a escala
planetaria, produciéndose conflictos de intereses internacionales (tipicamente, los paises pobres prefieren
contaminar y crecer mas deprisa, los paises ricos prefieren que no lo hagan) sin un marco juridico claro de
asignacion de derechos y resolucion de disputas.

Al mismo tiempo, la teorfa econdmica sugiere soluciones o respuestas a los problemas medioambientales
que pueden llegar a chocar frontalmente con nuestras valoraciones éticas, afiadiendo a la confusion. Nada
ilustra mejor este punto que el famoso memorandum interno de Larry Summers, Chief Economist del Banco
Mundial, sobre el medio ambiente (reproducido aqui en el recuadro 1) que fue filtrado a la prensa y levantd
una tremenda polvareda, por lo abrasivo de su lenguaje y contenido.
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RECUADRO 1

EL MEMORANDUM DE LARRY SUMMERS

El 12 de diciembre de 1991, Larry Summers, catedrético de economia de Ja Universidad de Harvard en excedencia y Director del
Servicio de Estudios del Banco Mundial dirigié a algunos colegas del banco un memordndum interno (que acabd siendo filtrado
a la prensa) en los siguientes términos:

Entre ti y yo, éno deberia el Banco Mundial estar incentivando la emigracién de mads industrias sucias a los paises en
desarrollo?. Se me ocurren tres razones:

1) La medida de los costes de la polucién dafiina para la salud depende de los ingresos perdidos debido a la mayor
mortalidad y enfermedad. Desde este punto de vista, un nivel dado de polucién dariina para la salud deberia realizarse en el
pais donde los costes son mas bajos, que ser4 el pais con los salarios mas bajos. Creo que la légica econémica de verter los
residuos tdxicos en el pais con salarios mas bajos es impecable, y deberiamos atenernos a ella.

2) Es probable que los costes de polucién sean no lineales, porque los incrementos iniciales de polucién probablemente
tienen un coste muy bajo. Siempre he pensado que los paises africanos infra-poblados estan inmensamente infra-polucionados.
Su calidad del aire es probablemente tremendamente ineficientemente baja (sic, por alta) comparada con la de Los Angeles o
Ciudad de México. Sélo el lamentable hecho de que tanta polucion sea generada por industrias no comerciables (transporte,
energia eléctrica) y de que los costes unitarios de transporte de los residuos sélidos sean tan altos impiden un comercio en
residuos y polucién del aire que mejoraria el bienestar mundial.

3) Lademanda de medioambiente limpio por razones estéticas y de salud es probable que tenga una elasticidad-renta muy
alta. La preocupacién sobre un material que causa una probabilidad entre un millén de contraer cancer de préstata,
obviamente va a ser mucho mayor en un pais donde la gente sobrevive para contraer cancer de préstata que en un pais donde
la tasa de mortalidad antes de los cinco afios es de 200 por mil. Ademas, gran parte de la preocupacién por las emisiones
industriales a la atmdsfera tienen que ver con particulas que dificultan la visibilidad. Estas emisiones tienen muy poco que ver
con la salud. Claramente, el comercio en bienes que incorporan preocupaciones sobre polucién estatica podria mejorar el

bienestar. Mientras que la produccién de mévil, el consumo de aire bonito es un bien no comerciable.

El problema de todos los razonamientos contra estas propuestas de mas polucién en los paises en desarrollo (derechos
intrinsecos a ciertos bienes, razones morales, preocupaciones sociales, falta de mercados adecuados, etc.) es que se les puede

dar la vuelta y usar con mayor o menor eficacia contra todas las propuestas del Banco [Mundial] sobre liberalizacién.
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