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INTRODUCCION

L proceso de construc-

cidén de la union econo-

mica y monetaria del viejo
continente abarca todos los am-
bitos relevantes de las sociedades
democraticas gue juntas han op-
tado por ese camino. Si bien el
objetivo comun esté definido, en
sus lineas maestras, en el mar-
co del Tratado de Maastricht,
la receta para llegar hasta alli
queda, de acuerdo con el princi-
pio de subsidiariedad, en manos
de cada miembro de la Union.
Se han definido algunos puntos
de referencia e indicadores basi-
cos para el seguimiento y eva-
luacion del grado de convergen-
cia conseguido por cada pais,
pero, en definitiva, la estrategia
nacional para cada miembro co-
rresponde, en su concrecion, a
todos y cada uno de los gobier-
nos nacionales. En lo referente
al medio ambiente, el Tratado de
Maastricht opté por una salida
facil, al poner como objetivo el
crecimiento econémico sosteni-
ble (Commission of the European
Communities, 1992b, Titulo H, Ar-
ticulo G). Ni tan soélo se acudio
a la expresion mas suave popu-
larizada en el Informe Brutland
de «desarrollo sostenible», donde
desarrollo podria indicar un cam-
bio cualitativo en la estructura de
la tradicional doctrina econdmica
del crecimiento (World Commis-
sion on Environment and Deve-
lopment, 1987).

El analisis de las distintas po-
liticas sectoriales desde una
perspectiva espanola, en relacion
con la Union Europea, resulta
complejo por las interrelaciones
presentes horizontal y vertical-
mente a ese respecto. En corres-
pondencia con la multiplicidad de
perspectivas que caracteriza los
esguemas necesarios para com-
prender nuestra sociedad, los li-
mites de competencias de unas
y otras politicas no son nitidos.
La comprension de los proce-
sos de definicion de las politicas
requiere claves explicatorias pro-
venientes de distintas aproxima-
ciones; por una parte, los cono-
cimientos especificos de distintas
disciplinas (sociales, cientificas),
por otra, la consideracion de los
procesos de toma de decision
y de interaccion entre los dis-
tintos actores involucrados (ins-
tituciones, grupos de presion,
etcétera). Al definir una politica
concreta, emergen conflictivas zo-
nas grises donde suelen encon-
trarse precisamente las cuestio-
nes mas delicadas y complejas
en cuanto a su tratamiento (1).

Por otra parte, dificilmente
puede analizarse «a politica es-
panola» y «la politica comunita-
ria» como dos variables indepen-
dientes, como si de un ejercicio
de laboratorio de ciencias natu-
rales se tratara. Ambas politicas
estan imbricadas y son dificil-
mente disociables, y los sentidos
de las relaciones sistémicas son
ambiguos, existiendo argumen-

tos coherentes para explicar am-
bas direcciones segun la in-
terpretacion que se quiera ha-
cer (2).

A partir de estas premisas, pre-
sentamos nuestra contribucion
como una propuesta de inter-
pretacion de la evolucion de la
politica ambiental espafiola a
partir de la adhesion firmada en
1985 a la Comunidad Europea.
El contenido no es tanto des-
criptivo como analitico de las
implicaciones distributivas que,
para nuestro pais, tiene el de-
finir su politica ambiental bajo las
restricciones y posibilidades del
marco mas amplio europeo.
Nuestro proposito principal en
este articulo es el de discutir, en
dos casos concretos (efecto in-
vernadero, acidificacion), cuales
son los conflictos y consecuen-
cias distributivas que llevan a una
armonizacion en términos de ob-
jetivos o a una armonizacion en
términos de instrumentos. Como
ilustracion de ello, abordamos las
problematicas especificas de las
emisiones de dioxido de carbono
(CO.) en relacion con el efecto
invernadero, y de didxido de azu-
fre (SO.) en relacion con la lluvia
acida. La eleccion de estos dos
ejemplos permite en ambos ca-
sos ilustrar el conflicto interno al
«club» europeo entre los paises
mas ricos y menos ricos, tanto
por la atencion prioritaria a de-
terminados problemas ambienta-
les en lugar de a otros, como por
la distribucion de los costes de
reduccion de contaminacion en-
tre los distintos socios.

La ultima parte de nuestra con-
tribucion realiza una sintesis en
funcion del analisis efectuado en
las secciones anteriores, tratando
de establecer un balance cuali-
tativo de nuestra incorporacion
a la Unién Europea desde la pers-
pectiva de la economia ecol6-
gica.
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I. LA INCORPORACION
DE ESPANA A LA
NEGOCIACION AMBIENTAL
INTERNACIONAL

La incorporacion al proceso
internacional de acuerdos me-
dioambientales se produce en
Espana relativamente tarde res-
pecto a otros paises comuni-
tarios. En 1979, se suscribio en
Ginebra, en el marco de las Na-
ciones Unidas, el convenio sobre
transporte a larga distancia y
transfronterizo de contaminantes
atmosféricos (3). Este convenio
respondia a la necesidad de un
programa conjunto de gestion
medioambiental de ambito in-
ternacional, que sirviera como
marco para la elaboracion de es-
trategias, sistemas de vigilancia
y aplicacion de politicas comunes
sobre la calidad del aire. Formal-
mente, la ratificacion en el afo
1982 por parte del gobierno es-
panol del Convenio de Ginebra
puede, en cierto modo, conside-
rarse como el primero de una se-
rie de pasos que conformaran,
en los siguientes afos, la joven
politica ambiental espariola.

Estableciendo un paralelismo
con la terminologia usada por
los estudiosos de la revolucion
industrial, podria considerarse a
Esparia como un /ate-comer en
politica ambiental, con sus con-
siguientes ventajas y desventa-
jas respecto de los paises first-
comers (4). Como late-comer,
Espafia puede beneficiarse del
aprendizaje y experiencia reali-
zados y adquiridos por los paises
gue la precedieron en la aplica-
cion de politicas ambientales. El
conocimiento de experiencias an-
teriores permite anticipar poten-
ciales efectos perversos que, en
ocasiones, se derivan de las re-
gulaciones. Estos efectos perver-
s0s se presentan frecuentemente
cuando uno se adentra en el es-

pinoso campo de la internaliza-
cion de externalidades.

Asi, tener referencias sobre el
efecto neto resultante de la co-
existencia del efecto-rentay del
efecto-sustitucion, tras la intro-
duccion de un impuesto con fi-
nalidad ecolégica, es una infor-
macion muy relevante. Dado que
el efecto sustitucién derivado de
la introduccién de un impuesto
depende en gran medida de las
elasticidades, pero éstas no son
siempre facilmente estimables,
un buen indicador sobre el efecto
real de la introduccion de seme-
jante medida es el saber empirico
que nos proporciona el ejemplo
de otros paises precursores en
este campo (5).

La posicion del late-comer tam-
bién tiene sus desventajas. Los
primeros llegados a la arena am-
biental han creado un determi-
nado patron de valores en la je-
rarquizacion de los problemas
ambientales. Estas prioridades, si
bien no necesariamente explici-
tas, se reflejan en la seleccion de
los temas considerados como
prioritarios en la definicion de las
politicas ambientales internacio-
nales. Por citar un ejemplo, difi-
cilmente podriamos delimitar la
frontera entre lo normativo y lo
positivo en la cuantificacion de
la gravedad del problema de la
lluvia acida (6). Claramente, el
problema ecologico existe y tiene
graves consecuencias. Pero, jsa-
bemos a ciencia cierta que no
hay problemas ecologicos de
igual o mayor importancia que
estan discriminados en cuanto a
nivel de atencion simplemente
porque no preocupan a los pai-
ses mas ricos? Asi, problemas
como la desertificacion o la con-
servacion de la biodiversidad, si
bien tomados en consideracion,
no suscitan en la practica unas
actuaciones politicas tan decidi-
das como las relacionadas con

problemas como el de la lluvia
acida.

Esta interrelacion entre poder
y seleccion de prioridades am-
bientales se aplica tanto a escala
mundial, con los conocidos con-
flictos Norte-Sur, como a escala
interna, dentro del club europeo,
y dentro de cada estado miem-
bro. Espana, como ilustraremos
en el apartado relativo a las emi-
siones de dioxido de carbono,
tiene una posicion ambigua en
cuanto a adoptar alternativa-
mente argumentos de «Norte» 0
de «Sum segun en qué circulo
de negociacion se encuentre. Las
diferencias de estrategia encuen-
tran su fundamentacion ultima en
las consecuencias distributivas
que se derivan de la puesta en
préactica de las politicas ambien-
tales definidas conjuntamente.

Il. CONFLICTOS
DISTRIBUTIVOS
Y DE EQUIDAD EN
LA PROBLEMATICA
AMBIENTAL

La teoria economica ha incor-
porado los aspectos medioam-
bientales en sus modelos me-
diante el uso del concepto de las
externalidades (Pigou) y su in-
ternalizacion. Basandose en el
principio de que quien contamina
paga (polluter pays principle), ca-
bria solo determinar cuanto de-
beria de pagar. Asi, se ha consi-
derado, de acuerdo con el marco
neoclasico, que la cuantia a pa-
gar seria equivalente al dafio mar-
ginal causado. En sintesis, el da-
no ecolégico ocurre porque el
mercado no refleja los costes so-
ciales asociados a una determi-
nada actividad. Asi, la determi-
nacion de la compensacion que
deberia de pagar el contaminador
consiste en incluir los costes so-
ciales dentro del coste total de
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una actividad, y asi el contami-
nador tendra que pagar el valor
del dafo marginal causado a la
sociedad.

En principio, el argumento es
elegante y modelizable. No obs-
tante, tiene el inconveniente de
que dificilmente resuelve pregun-
tas fundamentales presentes en
el debate ecologico. {COmo se
pueden contabilizar en el presen-
te los derechos de las gene-
raciones futuras (equidad inter-
generacional)? ¢Qué criterios y
técnicas usar para contabilizar los
dafios ecologicos: identificacion
del dano fisico y traduccion a tér-
minos monetarios? Por ejemplo,
¢qué valor atribuir a la existen-
cia de una especie en peligro
de extincion? (7). ¢Cual es el ni-
vel de proteccion adecuado del
medioambiente: el relativo, com-
patible con los intereses eco-
nomicos, o el absoluto, preser-
vando per se la naturaleza a costa
de cualquier otro parametro re-
levante para el ser humano?
¢ Cudl es la frontera entre lo tole-
rable y lo no tolerable como in-
teraccién del ser humano con su
entorno? Las consecuencias de
la existencia humana en el pla-
neta han estado presentes a
lo largo de la evolucién de nues-
tra civilizacion y, evidentemente,
todo ser vivo interactia con su
entorno e interfiere en él. El as-
pecto nuevo en el debate sobre
la sostenibilidad ecologica del
desarrollo esta en la considera-
cion de que el ser humano ha
acelerado la explotacién de los
recursos de su planeta, en tal
forma que, de seguir esta ten-
dencia, se llegaria a un colapso
del ecosistema.

No es éste el lugar para con-
testar estas preguntas, cuyo plan-
teamiento y discusion estan abun-
damentemente reflejados en los
foros académicos, cientificos y
politicos interesados en la com-

patibilidad entre la economia hu-
mana y el mantenimiento y enri-
quecimiento de los ecosistemas.
Es preciso, no obstante, tomarlas
en consideracion en cualquier
analisis de las probleméaticas que
se estudian desde la perspectiva
de la economia ecologica. Final-
mente, queremos recordar tam-
bién que la definicion de solu-
ciones locales a los problemas
medioambientales deberia de to-
mar siempre en cuenta la dimen-
sion global también presente en
este tipo de problemas.

Partiendo del hecho de que
nuestra contribucion tiene como
referencia local a Espana, cenfi-
remos nuestro analisis a esa pers-
pectiva. Presentamos a continua-
cion dos problemas ecologicos
concretos, y a partir de ellos, y
basandonos en el marco general
de reflexion tedrica sintetizare-
mos nuestra aproximacion a este
subconflicto distributivo dentro
de la definicion de una politica
ambiental conjunta a escala eu-
ropea.

lil. EL EFECTO
INVERNADERO Y LAS
EMISIONES DE DIOXIDO
DE CARBONO

El efecto invernadero es uno
de los fenémenos de actualidad
en la creciente torma de concien-
cia de los problemas ecolégicos
de nuestro planeta inducidos por
la actividad humana. Si bien el
llamado efecto invernadero es
originalmente un fenédmeno na-
tural del cual depende el equili-
brio climatico de la Tierra, al ge-
nerar una temperatura adecuada
a nuestras condiciones de vida,
en este siglo la aceleracion de
las emisiones antropogénicas a
la atmosfera ha inducido un de-
sequilibrio en el delicado me-

canismo de tal efecto. Aunque
sus consecuencias a medio y
largo plazo todavia no estan bien
definidas desde el punto de vista
cientifico, los foros internaciona-
les en que se ha discutido este
problema ambiental han propug-
nado las lamadas no-regret po-
licies. Esta aproximacion consiste
en no dejar de tomar aquellas me-
didas que se sabe serian positivas
en cualquier caso. En ese sen-
tido, adoptar cuanto antes medi-
das tendentes a la limitacion de
emisiones de dioxido de carbono
a la atmosfera formaria parte de
ese tipo de politicas, ya que, aun-
que no Se conoce a ciencia cierta
la magnitud del dano que se cau-
saria siguiendo la tendencia ac-
tual sin control, si se sabe que es
perjudicial.

En este contexto se enmarca
la firma de la Convencion Mar-
co de las Naciones Unidas so-
bre el cambio climatico, en Rio
de Janeiro, en junio de 1992, por
parte de 155 paises, conocida
como Cumbre de la Tierra. Esta
Convencion (United Nations y
UNEP/IUCC, 1993) establece la
necesidad de frenar la emision
de gases de efectos invernadero
(GHG) a la atmosfera. Como un
primer paso hacia la consecucion
de ese objetivo, las naciones in-
dustrializadas se comprometieron
a entregar informacion —bajo la
forma de planes nacionales— so-
bre medidas y politicas tendentes
a estabilizar, individual o conjun-
tamente (8), estas emisiones an-
tropogénicas en el afio 2000 al
nivel que tenian en el afo 1990.

1. Posicion europea en las
emisiones de dioxido de
carbono

En linea con el devenir inter-
nacional en politica ambiental, el
Consejo de Ministros del Medio
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Ambiente y Energia de la Comu-
nidad Europea del 29 de octubre
de 1990 fijo el objetivo comun de
estabilizar, para el ano 2000, las
emisiones de CO, al nivel que
la Comunidad conjuntamente
emitia en el afo 1990. Como pos-
terior objetivo, se planteaba el de
ir reduciendo progresivamente
las emisiones en el horizonte
2005 y 2010 (Commission of the
European Communities, 1992a).

Consecuentemente, la Comi-
sion elabord una propuesta de
estrategia comunitaria para limi-
tar las emisiones de CO. y para
mejorar la eficiencia energeética
(SEC(91)1744). El Consejo de Mi-
nistros conjunto de Energia/Me-
dio Ambiente del 13 de diciembre
de 1991 aprobd una propuesta,
formada basicamente por tres ele-
mentos (Commission of the Euro-
pean Communities, 1993):

a) Un conjunto de medidas
regulatorias y voluntarias princi-
palmente destinadas a mejorar la
eficiencia energética.

Estas medidas se concretaban
en la aprobacion de tres pro-
gramas (9) para acrecentar la efi-
ciencia energética dentro de la
Comunidad, la promocién de ac-
ciones de desarrollo de fuentes
nuevas o renovables de energia
y la puesta en funcionamiento de
nuevas tecnologias energéticas,
entre sus principales objetivos.

b) Una nueva iniciativa fiscal:
una tasa mixta sobre emisiones
de CO: y energia.

Desde un punto de vista eco-
nomico, tal como sefialan Anton
Valero y de Bustos Guadano
(1993), «un impuesto basado en
la emision de CO: derivada de la
utilizacion de cada tipo de ener-
gia seria el mas apropiado para
alcanzar de manera especifica el
objetivo de reduccion de las emi-
siones de CO.. Sin embargo, al

considerar otros aspectos de la
politica comunitaria, como la se-
guridad en el abastecimiento
energético, la reduccion de la emi-
sion de otros gases invernadero,
la eficiencia en el uso de la ener-
gia, etc., puede resultar mas apro-
piada la eleccién de un impuesto
mixto de energia/CO.».

La llamada ecotasa ha sido ob-
jeto de muchas polémicas y hasta
la fecha no ha sido aprobada. Se
han hecho numerosos estudios
analizando cuales serian las con-
secuencias economicas de su
aplicacion y qué efectos se con-
seguirian sobre las reducciones
de emisiones de CO.. Entre éstos,
cabe mencionar el trabajo de Mar-
tin y Velazquez (1992), particu-
larmente relevante por cuanto fue
recogido como base para realizar
ejercicios similares para los res-
tantes paises comunitarios. Una
de las conclusiones de este es-
tudio es la potencial pérdida de
competitividad comunitaria si se
planteara una politica fiscal de
este tipo sin que ello tenga lugar
de modo parecido en los paises
competidores:

«... it may be asserted that, if tax
policies aimed at limiting CO,
emissions were pursued by the
Community in isolation, the ef-
fects of the competitiveness of
Spanish industry would surely be
far from negligible. In the light of
this analysis, and in view of the
global character of the CO, pro-
blem. Community Action should
preferably be part of an overall
international effort to stabilize CO,
emissions» (Martin y Velazquez,
1992, pag. 187).

En vista de la pérdida de com-
petitividad relativa que podria
suponer la introduccion del im-
puesto para la industria comu-
nitaria, se propuso también que
su aplicacion fuese condicionada
a la introduccion de un impues-
to equivalente o de medidas de

efecto similar por parte de los res-
tantes paises miembros de la
OCDE, para evitar esa perdida
de competitividad (10). Hasta la
fecha no se ha llegado todavia a
un compromiso sobre la aplica-
cion del impuesto.

La eleccion del tipo de im-
puesto mas indicado para alcan-
zar determinados objetivos de re-
duccién de emisiones de CO; es
un claro ejemplo de cémo la ar-
monizacién por objetivos o por
instrumentos tiene consecuen-
cias distributivas distintas. La apli-
cacion de un impuesto simple so-
bre CO, en lugar de un impuesto
combinado energia-CO., si bien
se relaciona mas directamente
con el objetivo de reducir las emi-
siones de CO,, también tiene con-
secuencias distributivas y ambien-
tales discutibles respecto de la
alternativa del impuesto combi-
nado. Asi, entre otras consecuen-
cias, la eleccion de un impuesto
CO, favoreceria un crecimiento
de la energia nuclear:

«... a largo plazo, los costes eco-
noémicos para alcanzar un deter-
minado objetivo en emisiones de
CO, puede resultar un 30 por 100
mayor mediante una tasa de ener-
gia que mediante una tasa sobre
CO.. Habria que destacar, sin em-
bargo, que esta Ultima suele ir
acompanada por un crecimiento
de la energia nuclear, que muchos
consideran un peligro ambiental
por si misma» (Commission of the
European Communities, 1992a,
pagina 41).

c) Elaboracion de programas
nacionales complementarios que
conjuntamente permitieran alcan-
zar los objetivos establecidos por
fa Comunidad.

Esto se haria siempre bajo la
luz del principio de subsidiarie-
dad; es decir, que la definicion
de los programas nacionales
deberia en cada caso tener en
cuenta las especificidades eco-
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nomicas, culturales y geografi-
cas, entre otras caracteristicas, de
cada pais miembro.

Esta mencién del principio de
subsidiariedad, y el hecho de es-
tablecer un objetivo conjunto (en
lugar de individual) en el nivel
global de emisiones comunita-
rias, son los dos puntos claves a
tener en cuenta al analizar el
programa nacional elaborado por
el gobierno espafiol en respuesta
a la estrategia comun anterior-
mente descrita.

2. Programa nacional
de limitacion de
emisiones de CO,

En el caso espanol, los objeti-
vos y medidas contemplados en
el Programa Nacional de limita-
cion de emisiones de CO. (Mi-
nisterio de Obras Publicas, Trans-
portes y Medio Ambiente, 1992),
relativos al sector energético, pro-
venientes del uso de combusti-
bles fosiles con fines energéti-
cos, se enmarcan dentro de las
medidas comprendidas en el
Plan Energético Nacional (PEN)
1981-2000 (Ministerio de Indus-
tria, Comercio y Turismo, 1991).

La posicion espanola, reflejada
en el contenido del programa na-
cional, se basa en los dos princi-
pios que mencionamos en el epi-
grafe anterior:

* En cuanto miembro de la
Unién Europea, Espana propone
no una reduccion de sus emisio-
nes, sino una correccion de la
tendencia que éstas hubiesen te-
nido sin la adopcidon de las me-
didas propuestas en el PEN. Asi,
conjuntamente, el grupo de pai-
ses comunitarios debe estabilizar
sus emisiones, pero ello no sig-
nifica un reparto lineal de las co-
rrecciones en nivel de emisiones,
sino que algunos —como Es-

pana— incrementaran su cuota
relativa mientras otros la redu-
ciran.

* Espana justifica la necesidad
de incrementar todavia su nivel
de emisiones per capita basan-
dose en el principio de subsi-
diariedad, que permite tener en
cuenta las especificidades nacio-
nales en la definicion practica del
objetivo global comunitario pre-
fijado. Puesto que el crecimiento
econémico previsto en aquellas
fechas para Espana era superior
al de los otros socios comunita-
rios, y visto que se consideraba
necesario reducir las diferencias
economicas con ellos, el incre-
mento de las emisiones per ca-
pita de CQO, era considerado, por
parte del gobierno espanol, como
una condicion para alcanzar los
objetivos de crecimiento econo-
mico. Esta posicion encuentra su
legitimacion comunitaria en un
acuerdo, incluido en el citado
Consejo mixto de Energia y Me-
dio Ambiente, segun el cual:

«... los paises miembros con bajo
nivel de emisiones per capita tie-
nen el derecho de fijar objetivos
y estrategias de acuerdo con sus
necesidades de desarrollo social
y economico...».

El cuadro n.° 1 presenta los da-
tos de emision per cépita de dié-
xido de carbono en la Union Eu-
ropea; paises como Espana o
Portugal emiten la mitad, o me-
nos, que paises como Alemania.
Asi, teniendo en cuenta el bajo
nivel refativo (11) de sus emisio-
nes per capita, y dadas las previ-
siones de crecimiento economico
que existian en el momento de
elaborar el PEN y el Programa
Nacional de Limitacicnes de emi-
siones de CO,, Espana justificaba
su necesidad de aumentar hasta
un 25 por 100 su nivel de emisio-
nes per capita de CO, en el afo
2000 respecto del afno 1990. Las
proyecciones del nivel de emi-

CUADRO N." 1
EMISIONES PER CAPITA
DE CO, (1989)
o i A i
PAIS MIEMBRO Indice
Bélgica ............ 133
Dinamarca ............ 122
Francia .......... 79
Alemania ... .. 137
Grecia ................ 84
Ifanda ............... 103
Italia ................ 81
Luxemburgo ........ 400
Holanda ............... 118
Portugal ............. 45
Reino Unido ... 122
ESPANA ... ... 64
Media-europea ... 100

Fuente: Plan Energético Nacional 1991-
2000, pag. 143.

siones de CO,, con y sin medidas
PEN, muestran que en lugar del
25 por 100 proyectado hasta el
ano 2000 hubiesen crecido en un
45 por 100, bajo las mismas pre-
misas.

El caso de Luxemburgo pre-
senta emisiones per capita ele-
vadisimas debido a la presencia
de su industria exportadora de
acero. Asi, si Asturias se conta-
bilizara no como parte de Es-
pafa, sino independientemente,
probablemente resultaria en un
nivel de emisiones per capita si-
milar al de Luxemburgo. Por otra
parte, el relativamente bajo nivel
de emisiones de Francia es atri-
buible a su opcion por la energia
nuclear.

La posicion espariola en la ne-
gociacion interna del club euro-
peo para asignar las «cuotas»
autorizadas de emisiones de CO,
refleja los conflictos distributivos
presentes en toda negociacion en-
tre paises que, si bien son parti-
cipes del proyecto europeo co-
mun, se encuentran en distintos
puntos de lo que podriamos lla-
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mar su «ciclo vital». Para los pai-
ses mas ricos y desarrollados, re-
ducir sus emisiones tiene una
prioridad relativa mayor con res-
pecto a sus parametros de de-
sarrollo econémico y bienestar
social, puesto que el primero se
encuentra en una fase mas avan-
zada y para el segundo el peso
del componente ecolégico pa-
rece ser de mayor relevancia en
sus opiniones publicas. También
se da la circunstancia de que sus
ecosistemas, bien por una pre-
disposicion geogréfica y/o cli-
matica, bien por la mayor ex-
plotacion sufrida durante su tem-
prano desarrollo economico, sue-
len estar en peor estado o en si-
tuacion de mayor vulnerabilidad.
Finalmente, también se afiade o
que podriamos llamar la «ventaja
estadistica» de que resulta menos
oneroso y mas facilmente reali-
zable reducir emisiones desde un
punto de partida elevado, con un
nivel de desarrollo econdémico
bien establecido, que desde un
punto de referencia de bajas emi-
siones y de potencial economico
todavia por desarrrollar.

En estas condiciones, aplicar
una politica uniforme de reduc-
cion de emisiones no podria mas
que acrecentar las desigualda-
des ya existentes dentro de la
Unién Europea, y por ello tal
eventualidad es claramente re-
chazada por los socios mas po-
bres. Para estos, ademas, el cos-
te, ceteris paribus, de llevar a
cabo reducciones de emisiones
es mayor que para los miem-
bros del Norte, por sus caracte-
risticas en cuanto a infraestruc-
turas y tecnologias. Paises como,
por ejemplo, Alemania han sido
precursores en la produccion e
incorporacion de tecnologias lim-
pias, y por lo tanto una ulterior
utilizacion de éstas para cumplir
los objetivos comunitarios no con-
lleva un coste comparable con el

que representa para paises Como
Espafia. En su mayoria, los /ate-
comers deberian de afrontar en
parte una reestructuracion de su

sarias para cumplir con los es-
tdndares si éstos se fijaran
indiscriminadamente a escala co-
munitaria segun los criterios mas

restrictivos de los paises del
Norte (12). El grafico 1 muestra

aparato industrial y la importa-
cion de las tecnologias nece-

GRAFICO 1

COSTE DE LA REDUCCION DEL CO,
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una comparacion de los costes
estimados para reducir las emi-
siones de CO, para seis paises
comunitarios, en términos de PIB
y de coste marginal por tonelada
€n ecus.

Se observa, pues, que en am-
bos casos el coste para Espana
crece dramaticamente a partir de
niveles de reduccion superiores
al 5 por 100. Asimismo, en este
estudio se afirma lo siguiente:

«Las diferencias entre Espana
y Reino Unido, que en parte son
debidas a distintas proyecciones
de crecimiento de las emisiones
de CO.,, son indicativas de las di-
ferencias que podrian esperarse
entre paises de mayor y menor
grado de desarrollo. La Comuni-
dad Europea puede estabilizar
emisiones acomodando esas di-
ferencias siguiendo una politica
que autorice el crecimiento de emi-
siones en los paises del Sur de
Europa y reduciendo las de los
paises del Norte» (Riso National
Laboratory, 1992, pag. 62).

En conclusiéon, podemos decir
que, a escala interna europea, Es-
pana encuentra en la desigual-
dad distributiva que implica para
ella la reduccién de emisiones la
justificacion para una politica am-
biental ralentizada en lo referen-
te al problema de los gases in-
vernadero. Esta argumentacion,
coherente en el contexto euro-
peo, se fundamenta en la elec-
cion del punto de referencia
desde el cual medir la posicion
espafiola en el ranking de los emi-
sores de dioxido de carbono. Si,
en lugar de considerar la Union
Europea, se considera el con-
texto mundial, la interpretacion
podria ser otra. A escala mun-
dial, Espafa se encuentra, segun
datos de la |EA (International
Energy Agency, 1993), entre los
20 primeros paises por su con-
tribucion en porcentaje a las emi-
siones de CO.. Si Espana tuviese
que afrontar los compromisos de

Rio (Martinez-Alier, 1993) como
pais individual, le corresponderia
el comportamiento de un pais
rico, y no tendria justificacion
para seguir aumentando sus emi-
siones. Por ello, el hecho de que
los objetivos globales acordados
puedan alcanzarse mediante es-
trategias conjuntas en grupos de
paises resulta de crucial impor-
tancia para Espana. En este caso,
Esparia se beneficia de que, aun
siendo un pais rico, puede adop-
tar el comportamiento de un so-
cio pobre de un club de ricos.

IV. LA LLUVIA ACIDA:
CIENCIA, ECONOMIA Y
POLITICA EN SINERGIA

1. Ciencia, economia y politica:
una interaccion constructiva

No pretendemos profundizar
en los aspectos técnicos del fe-
nomeno de la lluvia 4cida, pero
su tratamiento internacional me-
rece nuestra atencion por ilustrar
paradigmaticamente un conjunto
de fendbmenos de gran importan-
cia en la definicion de las politi-
cas ambientales y sus consecuen-
cias econdémicas para las partes
implicadas.

La ciencia ha sido el credo de
los ultimos siglos, y el instrumen-
tal de la teoria econdmica ha sido
otro punto de referencia en las
ultimas décadas. La toma de con-
ciencia de la problematica am-
biental durante el ultimo decenio
tiene efectos mas alla de sus ob-
jetivos declarados, como son ra-
lentizar el dafno ecologico deri-
vado de las acciones humanas e
intentar preservar nuestro patri-
monio natural.

Para responder a la demanda
social de «bienestar ecolégico»
se requiere la interaccion entre
distintas instituciones, grupos so-

ciales y estudiosos de diversas
disciplinas. En concreto, ciencia,
economia y politica se mezclan
indisolublemente en la elabo-
racion de estrategias medioam-
bientales. La ciencia, por un lado,
encuentra legitimacion en su es-
tudio del cambio climatico no ya
en un sentido puro del cono-
cimiento per se, sino con una fi-
nalidad de salvaguarda del pla-
neta; legitimacion y, por ende,
justificacion de su financiacion,
ya que en un mundo de recursos
limitados incluso la investigacion
parece tener que entrar en la
«carrera de la competitividad».

Por su parte, la ciencia econé-
mica no puede seguir manipu-
lando el concepto de exter-
nalidades como una simple di-
version teorica, sino que ha
llegado el momento en que el
aparato teorico necesita de una
interfaz entre modelos y reali-
dad. La evaluacién de los dafios
ecolégicos mediante los conoci-
mientos de las ciencias naturales
€S, pues, un requisito necesario
—aunque no suficiente— para
que el instrumental econémico
pueda, a su vez, utilizarse como
instrumento de analisis y defini-
cion de estrategia para los deci-
sores politicos.

Los politicos, por ultimo, se en-
frentan a una presion creciente
por parte de la opinién publica
respecto de la necesidad de adop-
tar medidas efectivas frente a la
degradacion de nuestro entorno,
y para ello necesitan de las ase-
sorias de los dos grupos anterio-
res. Existe una contradiccion en-
tre la demanda colectiva por una
mejora de la calidad ambiental
del entorno y un comportamiento
individual no siempre de acuerdo
con esa aspiracion colectiva. Los
politicos tienen la tarea de asu-
mir los costes de transaccion
necesarios para ofrecer a la co-
lectividad lo que la suma de indi-
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viduos como tales no podria con-
seguir —incluso presuponiendo
un cierto grado de conciencia
ecologica individual—, debido a
los comportamientos de polizon
tipicos de la problematica de los
bienes publicos (13). Ademas, ni
las generaciones futuras ni las de-
mas especies pueden acudir a los
mercados. Por tanto, ni los mer-
cados habituales, ni los mercados
«ecolégicamente» ampliados me-
diante la otorgacion de titulos ju-
ridicos sobre bienes hasta ahora
de acceso abierto, pueden garan-
tizar una asignacién de recursos
que satisfaga criterios de eficien-
cia y eguidad intergeneracional
(o hacia las otras especies).

2. Los protocolos
internacionales del azufre:
Helsinki (1985) y Oslo (1994)

La definicién de los protocolos
internacionales del azufre, en par-
ticular del segundo de ellos, fir-
mado en Oslo en el mes de junio
de 1994 (14), pone de relieve la
existencia practica de las interac-
ciones entre las tres dimensiones
mencionadas. En el marco ge-
neral del convenio de Ginebra,
se firmé en 1985 el protocolo de
Helsinki, el primer protocolo de
reduccion de emisiones de azu-
fre. Ello dio lugar al denominado
Club del 30 por 100, ya que el
objetivo aprobado consistia en
una reduccién uniforme para to-
dos los paises participantes de
un 30 por 100 en el nivel de sus
emisiones con el horizonte tem-
poral de 1993. Tal como se indico
en la seccion relativa a las emi-
siones de CO., también se aplica
aqui el hecho de que un porcen-
taje igual de reduccion de emi-
siones indiscriminado para todos
los participantes conlleva, segu-
ramente, una desigualdad distri-
butiva en las implicaciones eco-
nomicas de la implementacion de

la politica conjunta aprobada
(Castells, 1994). No todos los pai-
ses miembros tienen las mismas
caracteristicas de ecosistema ni
los mismos medios para aplicar
las estrategias de reduccion (15).

Estos antecedentes nos con-
ducen al plateamiento de las ca-
racteristicas relevantes que hacen
del segundo protocolo del azufre
(Oslo) un acuerdo internacional
medioambiental especial. La di-
mension ciencia se ha plasmado
en el uso, por primera vez en
la negociacion ambiental inter-
nacional, de un modelo de simu-
lacion para la generacion de es-
cenarios alternativos que ha
servido de base al proceso de ne-
gociacion (Amann, 1993). Se tra-
ta del modelo RAINS (Regional
Acidification Information Simu-
lation) elaborado por el IIASA (In-
ternational Institute for Applied
System Analysis, Austria). Este
modelo incorpora, por una par-
te, datos geograficos y climaticos
sobre las caracteristicas y sensi-
bilidades de los distintos ecosis-
temas existentes en todo el te-
rritorio estudiado, y por otra, los
modelos de transporte transfron-
terizo de contaminacion atmos-
férica. Las restricciones econé-
micas se introducen mediante
curvas de costes asociadas a
cada pais en funcion de sus ca-
racteristicas relativas a fuentes de
contaminacion, localizacion y tec-
nologias necesarias para reducir
las emisiones. A partir de esos
datos, elabora escenarios finales
que establecen para cada socio
un porcentaje de reduccion de
emisiones, asi como una evalua-
cion del coste que le representa-
ria la consecucion de ese obje-
tivo (16).

Si consideramos las diferen-
cias entre el primero y el segundo
protocolo, vemos que la arbitra-
riedad y opacidad del proceso de
construccion del protocolo ini-

cial, el de Helsinki, han sido reem-
plazadas por un proceso de ma-
yor interaccion entre las distintas
dimensiones del problema du-
rante la elaboracion del protocolo
de Oslo. Las desigualdades y ar-
bitrariedades se han visto, en
parte, reducidas por el hecho de
proporcionar un escenario final
diferenciado que toma en consi-
deracion para su elaboracién las
especificidades de los distintos
ecosistemas, y por tanto no ge-
nera una solucion lineal y arbi-
traria.

Pero toda medalla tiene su
revés. Si bien, tal como acaba-
mos de describir, puede interpre-
tarse que el uso de RAINS ha
dado lugar a un proceso menos
arbitrario y mas transparente de
negociacion, incluso un mode-
lo como éste puede, por cons-
truccion, ser menos neutral de
lo que uno podria esperar a priori
de un instrumento técnico. Asi,
su uso puede, indirectamente, es-
tar legitimando las desigualda-
des internas europeas, en cuanto
los inputs de datos que alimen-
tan el modelo para producir sus
escenarios lleven incorporadas
esas desigualdades, reflejadas,
por ejemplo, en las funciones de
costes. Abordamos a continua-
cion la descripcion de la posicion
espariola para la negociacion del
protocolo de Oslo, como ejemplo
de un pais que no consideraba
razonables los costes relativos
que para él representaba el asu-
mir el objetivo disefiado por
RAINS.

3. Espafia y el segqundo
protocolo del azufre:
especificidades

Las caracteristicas geoclimati-
cas y de dimension de nuestro
pais hacen que la aplicacion in-
discriminada de los resultados
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del modelo RAINS para Espana
tenga consecuencias distributivas
significativas. En concreto, las es-
pecificidades mas relevantes son:

1) La emision de SO; en
nuestro pais no se reparte ho-
mogéneamente por el territo-
rio (17), sino que existen prac-
ticamente dos unicos focos
importantes de emisiones, dos
puntos negros, correspondientes
a las centrales térmicas de As
Pontes y de Andorra de Teruel.
El modelo genera un escenario
de proteccion basandose en los
casos de mayor dafo ecologico
registrados en el pais conside-
rado. Asi, se genera un valor uni-
forme de reduccion para toda Es-
pafa basado en las deposiciones
recogidas en las celdas de As
Pontes y Andorra. La peculia-
ridad de nuestro pais es que,
siendo tan grande y con unos
puntos de emision tan localiza-
dos, el aplicar un valor uniforme
de reduccién para todo el terri-
torio conlleva un coste mucho
mas alto que si se efectuara una
estrategia localizada sobre los ma-
yores puntos de emision.

2) El estado inicial del eco-
sistema espaiol, en cuanto al
tema de acidificacion, es, en tér-
minos relativos, mucho mejor
que el de la mayoria de los de-
mas participantes en el acuerdo.
Se considera que el ecosistema,
debido principalmente a factores
climaticos y de calcareidad del
suelo, se encuentra ya protegido
en un nivel del 98 por 100. Se ha
demostrado que el coste de con-
seguir mejoras en el nivel de pro-
teccion del ecosistema cuando
éste se halla protegido por en-
cima del 95 por 100 es propor-
cionalmente mucho mayor.

Esto explica el porqué de la
posicion espariola durante el pro-
ceso de negociacion, negandose
a aceptar la imposicion de un ni-

vel de reduccion de emisiones de
SO, del 55 por 100 para €l ano
2000 sobre el afio base 1990, para
la consecucion del llamado 60
por 100 Gap Closure Scena-
rio (18), que seria el escenario
final del RAINS correspondiente
al protocolo de Oslo. Finalmente,
el acuerdo firmado por Espaha
fue de una reduccién del 35 por
100 de sus emisiones (19), frente
al 55 por 100 estimado inicial-
mente por RAINS (20).

En sintesis, se puede conside-
rar que la negociacién interna-
cional en Europa sobre la lluvia
acida es ejemplo de las dispari-
dades Norte-Sur; por un lado, por
la prioridad ambiental que se le
da —no coincidente con el peso
del problema en paises de nues-
tras caracteristicas geoclimati-
cas—y, por otro, por la forma en
gue se generan y definen los es-
cenarios objetivo, también en fun-
cion, principalmente, de carac-
teristicas mas adecuadas a paises
del Norte de Europa, y que dis-
ponen de las tecnologias e in-
fraestructuras necesarias para im-
plementar las estrategias.

V. ARMONIZACION
AMBIENTAL EUROPEA:
¢OBJETIVOS COMUNES
O INSTRUMENTOS
COMUNES?

La presentacion de los casos
de acidificacion y efecto inver-
nadero nos permite abordar la re-
flexion sobre los problemas de
armonizaciéon en la politica am-
biental europea desde un punto
de vista analitico que encuentra
sus ilustraciones practicas en los
dos ejemplos ya descritos. Nues-
tro objetivo final, pues, es una
discusion sobre las alternativas
metodologicas en la armoniza-
cién de la politica ambiental, con

el énfasis puesto en las distintas
consecuencias distributivas que
implica la eleccién de una frente
a otras (21).

La primera cuestion que se
plantea para definir una politica
conjunta de medioambiente es la
de decidir si lo que se establece
son objetivos comunes o instru-
mentos comunes. La eleccion no
es una simple cuestion seman-
tica. El establecer un objetivo co-
mun para todos dejando libertad
de forma en cuanto al medio de
conseguirlo conlleva diferencias
distributivas en la puesta en prac-
tica de la politica comunitaria, en
cuanto que las caracteristicas de
cada miembro implican costes
muy dispares para alcanzar un
mismo objetivo.

Asi, la definicion de un valor
maximo de emision de gases con-
taminantes de los coches repre-
senta unos costes de puesta en
practica significativamente mas
altos para paises como Espana,
donde el pargue automovil de-
beria de cambiar en mayor me-
dida que lo que requeririan, por
ejemplo, Alemania u Holanda pa-
ra lograr ese mismo objetivo. Es-
tos paises ya han aplicado en sus
propias legislaciones medidas
mas restrictivas que las comuni-
tarias, y sus tecnologias han in-
corporado ya los cambios nece-
sarios. No parece exagerado
afirmar incluso que han sido los
promulgadores de las regulacio-
nes comunitarias mas restrictivas,
en cuanto que ellos fueron pre-
cursores en idearlas y en apli-
carlas a nivel nacional, y luego
sus propias industrias presiona-
ron a sus gobiernos para lograr
imponer sus estandares a nivel
comunitario (22).

Por otro lado, fijar para toda
Europa niveles de emision per ca-
pita similares a los espafioles se-
ria caro para los paises mas ricos,

366




pero supondria unas emisiones
todavia superiores a la media
mundial, y muy superiores a la
mediana. De hecho, Agarwal y
Narain (1991) han argumentado
que las emisiones de CO:; per ca-
pita no deben exceder las que
pueden ser absorbidas por la
nueva vegetacion y en los ocea-
nos, y que quienes sobrepasan
ese limite deberian comprar una
cuota a quienes no llegan.

El definir un instrumento co-
mun —i.e. instrumento fiscal—
para una finalidad ecologica co-
mun no es garantia de un resul-
tado homogéneo en todos los
paises miembros. Esa es una de
las conclusiones a las que tam-
bién llegaba el anteriormente
mencionado estudio de Martin y
Velazquez (1992):

«... this report makes it possible
to confirm that, as expected, the
effects of the energy/CO, tax on
producer prices differ widely from
one sector to another. Conse-
quently, it is reasonable to expect
that, even if a common energy tax
rate were determined at a Com-
munity level, it would also have
different impacts on individual
Member States as they have di-
verse productive structure and
fuel mix» (pag. 187).

Los efectos de un impuesto de-
penderan en gran medida de la
estructura industrial de cada pais,
del grado de eficiencia de! apa-
rato de recaudacion fiscal (nivel
de fraude), del grado de econo-
mia sumergida, de las distintas
posibilidades de elusion en fun-
cion del grado de sustituibilidad
del objeto fiscal, de la reaccion
social ante la aplicacién de la me-
dida, entre muchos otros factores
de relevancia. Todos estos fac-
tores, junto con el marco legal e
institucional, determinaran la in-
cidencia real —probablemente
no coincidente con la nominal—
del impuesto definido comun-

mente, y, segun como sea esa
incidencia, los efectos distributi-
vos, asi como la eficiencia del im-
puesto respecto de su objetivo
declarado, podran ser muy dife-
rentes entre los distintos paises
miembros.

Vemos, pues, que no hay una
respuesta a priori a la pregunta
sobre la eleccion estratégica de
objetivos o instrumentos para la
definicion de una politica ambien-
tal comun. Ello confirma la difi-
cultad en la elaboracion de un
marco general de actuacion para
la proteccion medioambiental en
la Union Europea, ya que para
cada problema ecolégico particu-
lar se establecera un laborioso
proceso de negociacion en que
todos y cada uno buscaran ma-
ximizar sus intereses. Estos, en
general, no se definen en térmi-
nos de prioridad medioambiental,
sino que ese objetivo se subor-
dina a restricciones politicas y
economicas determinantes.

CONCLUSIONES

El analisis de la politica am-
biental desde el punto de vista
de la equidad nos lleva, en primer
lugar, a recordar distintos tipos
de equidad en relacion con esta
problematica, a saber:

e Equidad intrageneracional:
en este particular contexto, po-
driamos subdividir, a escala eu-
ropea este aspecto en equidad
internacional, entre los distintos
miembros, y equidad interregio-
nal, entre las distintas regiones
de cada pais miembro. La imple-
mentacion de la politica comu-
nitaria a escala nacional tiene con-
secuencias internas distributivas
desiguales entre las distintas re-
giones.

¢ Equidad intergeneracional:
los intereses de las generaciones

presentes, participantes de las ne-
gociaciones y consumidoras ac-
tivas del «entorno», frente a los
intereses de las generaciones fu-
turas, ausentes en la negociacion.

La situacion inicial de la que
se parte en la negociacion me-
dioambiental europea se carac-
teriza por unas distintas dota-
ciones iniciales de los distintos
miembros del club europeo, sea
la dotacion natural de recur-
sos (23), por una parte, o la do-
tacion de poder de decision y de
medios economicos y tecnologi-
cos para implementar las politi-
cas medioambientales, por otra.

La evaluacion de las dotacio-
nes naturales iniciales no puede
efectuarse con un simple patron
de medida, ni siquiera con los
instrumentos que proporciona el
conocimiento cientifico. En pri-
mer lugar, éste se enfrenta a un
alto grado de incertidumbre en
la comprension de los fenome-
nos naturales, como por ejem-
plo el cambio climatico (24). En
segundo lugar, incluso presu-
poniendo la existencia de un hi-
potético patron cientifico de me-
dida, la evaluacion de la dotacion
natural de cada miembro de-
pende sustancialmente de los pe-
sos atribuidos a las distintas fa-
cetas ecologicas. Asi, en los
paises del Norte la percepcion
del peligro ecoldgico o lo que se
ha venido a llamar la ecosensibi-
lidad (25) esta mas desarrollada
hacia problemas como el de la
lluvia acida que hacia el problema
de la desertificacion. Es redun-
dante sefalar que en Espana las
prioridades serian inversas, como
han demostrado recientemente
los conflictos politicos y sociales
en nuestro pais en relacion con
la distribucion del bien escaso
«aguan.

Asi, cuando afirmamos que se
parte de una dotacién natural
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desigual, nos referimos a que son
distintas en sus caracteristicas,
pero evaluar si corresponden a
una riqueza mayor 0 menor en
términos ecolégicos depende ya
de los factores ligados a la do-
tacion de poder econdémico, po-
litico y tecnolégico. Es en fun-
cion de estos parametros como
se acaban definiendo las prio-
ridades de actuacion para la
proteccion ambiental. Estable-
ciendo un simil, podriamos con-
siderar la existencia implicita de
un acuerdo por actuar en favor
de los mas «pobres» en términos
ecologicos; es decir, en aquellas
areas mas afectadas por proble-
mas ecoldgicos. La paradoja con-
siste en que en el proceso de eva-
luacion de la importancia del
problema —y por lo tanto la me-
dida de la «pobreza ecologicar—
pesa significativamente el poder
politico y econémico de cada
pais miembro, y por ello, si no se
presta especial atencion a esta
tendencia, se podria dar el efec-
to perverso de que la institucion
comunitaria se convirtiera, para
ciertos temas ambientales, en un
mero vehiculo legitimante de cir-
culacion boomerang de recursos.
Ello reforzaria las desigualdades
Norte-Sur existentes en Europa
en contra de la tendencia a la
cohesion que se considera pre-
misa sine qua non para la plas-
macion del sueno europeo.

En cuanto a los conflictos re-
gionales derivados de la apli-
cacion interna de la politica
comunitaria, de acuerdo con el
principio de subsidiariedad, no
compete a la Institucion Comu-
nitaria el intervenir en esa dimen-
sion. Asi, las consecuencias a ese
nivel dependen, en gran medida,
de cuél sea la anticipacion de
cada pais miembro para incor-
porar durante el proceso de ne-
gociacion a escala comunitaria
los potenciales conflictos inter-

nos que las medidas en discusion
puedan acarrearle. La existencia
de los fondos estructurales se jus-
tifica en aras a paliar las posibles
desigualdades regionales, y es de
suponer que en caso de que sean
identificados efectos indeseados
de aumento de desigualdades re-
gionales como consecuencia de
medidas comunitarias, se recu-
rriria a estos fondos para paliar
ese efecto perverso.

NOTAS

(") Este articulo ha nacido del proyecto de
investigacion «Distributional conflicts as a cons-
traint for national implementation and interna-
tional harmonisation of environmental policy»,
realizando para la Direccion General Xil de la
Comisién Europea, contrato n.® EVSV-CT92-
0139, junio 1994.

Los autores agradecen los comentarios de
Silvio Fernandez.

(1) Por ejemplo, los problemas de dispo-
nibilidad de agua tienen implicaciones para la
agricultura, para el medio ambiente y para el
turismo, y problemas afiadidos institucionales
en cuanto a distribucion de competencias sobre
el tema.

(2) Probablemente, con consecuencias de
interpretacion y andlisis muy distintas, y la se-
leccion de los cuales por parte de los decisores
implica consecuencias distributivas muy dis-
tintas.

(3) United Nations/Economic Commission
for Europe, Long Range Transboundary Air Po-
liution (UN/ECE LRATP), Ginebra, 1979.

(4) Entre esos paises, cabria mencionar Ale-
mania y Holanda.

(5) Sibien las elasticidades estimadas a par-
tir de la realidad en otros paises pueden servir
de referencia, cada modelo de sociedad origina
unos comportamientos distintos, y por ello no
podemos asegurar que la reaccion de un grupo
social ante una cierta medida sea la misma
que la de otro grupo de distintas caracteristicas
culturales. Se recomienda siempre cautela,
pues, en la «simportacién» de este tipo de infor-
macion.

(6) El grado de acidificacion de las precipi-
taciones en Europa se ilustra claramente en la
figura 12 (pag. 37) de MOPTMA (1993), donde
se puede comprobar que el problema es rela-
tivamente menor para los paises del Sur del
continente.

(7} Una interesante discusién sobre este
aspecto se encuentra en Funtowicz y Raverz
(1993, 1994).

(8) Este matiz de «individual 0 conjunta-
mente» es particularmente importante para el
caso espanol por el hecho de gue su pertenen-
cia a la Union Europea le permite presentar su
contribucion no como Estado individual, en
cuyo caso hubiera debido reducir sus emisio-
nes, sino como parte de un grupo de paises
que, conjuntamente, en su area, deben de cum-
plir ese objetivo. Eso traslada la negociacion
de como se reparten las cuotas de emisiones a
la dimension europea, tal como se describe en
el epigrafe 111.2.

(9) SAVE: Special Action programme for
Vigourous energy Efficiency (DG XVII); ALTE-
NER: ALTernative ENERgy (DG XVIl}; THER-
MIE: TecHnologies EuRopéennes pour la
Maitrise de 'Energie (DG XVII).

(10) European Economy, marzo 93, op. cit.

{11) En relacion con los paises miembros
de la Union Europea.

(12) Para una interesante discusion sobre
los intereses industriales en la definicion de
la politica ambiental europea, véase DieTz, van
der StraaTen y van der VeLpe (1991).

(13) Para una discusion sobre el dilema so-
cial en la provision de los bienes publicos, véase
Aacuino, SteiseL y Kay (1992).

(14) Para mas informaciones sobre el se-
gundo protocolo del azufre, véase Acren (1994).

(15) Para unailustracion de las diferencias,
véase la figura 2.4 (pag. 13) en Downing,
HerTeungH y De SMeT (1993), en donde se mues-
tran las deposiciones de dioxido de azufre en
el territorio europeo para 1990.

(16) Aun evitando adentrarnos en una des-
cripcién técnica del modelo RAINS, queremos
no obstante mencionar el concepto que fun-
damenta la elaboracion del nuevo acuerdo, en
cuanto piedra angular de éste: el concepto de
carga critica, definido en NiLsson y GREENFELT
(1988). Se define la carga critica de un ecosis-
tema respecto de un contaminante como el
nivel maximo de tolerancia por encima del cual
el ecosisterna puede registrar dafios irreversi-
bles. Asi, el modelo RAINS toma en considera-
cién los distintos niveles de carga critica a lo
largo de todo el territorio europeo vy, por lo
tanto, incorpora las especificidades de cada
ecosisterna, asi como su vulnerabilidad a la
agresion de factores contaminantes.

(17} Como pais de contraste dentro de Eu-
ropa, piénsese en Holanda, con su pequefio
territorio altamente poblado e industrializado,
donde las emisiones registran niveles menos
dispares en su territorio.

(18) Ese escenatio corresponde a conseguir
en todo el territorio del acuerdo una reduccién
del 60 por 100 del exceso sobre la carga critica
registrada en 1990.

(19) Comunicacion personal del MOPTMA.

(20) La desconfianza oficial espafiola res-
pecto de RAINS podria apoyarse también en
el siguiente hecho. Ha habido protestas eco-
logistas contra la central térmica de Andorra
(Teruel), con un caso judicial abierto por pre-
sunto delito ecoldgico y una reclamacion por
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dafios del orden de 3.000 millones de pesetas,
aungue RAINS indica que las emisiones de
esa central no exceden la «carga critica» para
la zona. Por otra parte, RAINS indica que la
central térmica de As Pontes, en Galicia, es
claramente contaminante, ya que se registra
exceso importante sobre la carga critica, y sin
embargo no hay abierto ningun proceso por
delito ecolégico.

(21) Parael lector deseoso de una descrip-
cion de la evolucion historica de la politica am-
biental comunitaria, recomendamos el trabajo
conjunto recogido en Junce (1993).

(22) Referencias méas detalladas en AGuILAR
(1993); Commission oF THE EuRoPEAN COMMUNITIES
(1990); HourcaDE, SaiLes y THery (1992).

(23) Podemos considerar que ésta es exo-
gena a pesar de que la accion humana no sea
ajenaa cierto grado de dafo ecologico presen-
te en los distintos ecosistemas. Sin embargo,
siendo éste el punto de partida de las negocia-
ciones, tomamos ta dotacion natural presente
como exogena visto que las decisiones politicas
solo podran alterar eventualimente su evolucion
futura, pero no cambiar 10 que ya esta hecho
ni las caracteristicas naturales de los ecosis-
temas.

(24) Unas interesantes referencias acerca
de la gran incertidumbre cientifica en la mo-
delizacion del cambio climatico son BoeHNER-
CrrisTianseN (1994) y WiGLeY (1994).

(25) Distributional conflicts as a constraint
for national implementation and international
harmonisation of environmental policy. El con-
tenido del presente articulo se basa en este
informe realizado para la DG X1l de la Comision
Europea, investigacion en que han participado
ambos autores. Contrato n.® EV5V-CT92-0139.
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Resumen

Este articulo analiza los problemas distributivos asociados
a la armonizacion de la politica ambiental de la Unién Euro-
pea desde la perspectiva espafiola. Se estudian dos proble-
mas medioambientales: emisiones de dioxido de carbdn y
lluvia acida. Se describen los acuerdos internacionales co-
rrespondientes en que Espafia participa y su posicion en
ellos. Estos dos ejemplos permiten analizar los conflictos
distributivos relacionados con la eleccién de instrumentos y
la definicion de objetivos para la aplicacion de la politica
ambiental conjunta. La eleccion de armonizar instrumentos
u objetivos no es neutral en cuanto sus consecuencias en
términos de equidad son distintas.

Palabras clave: efectos distributivos, equidad, instrumentos
econdmicos, politica ambiental, Union Europea, Espafia,
CO2, lluvia acida.

Abstract

This paper analyzes, from the Spanish perspective, the
distributional conflicts related to the harmonization of envi-
ronmental policy in the European Union. Concretely, it ad-
dresses two environmental problems: CO2 emissions and
acid rain. Spain’s participation in international agreements
related to these issues is also described. The two examples
illustrate the distributional conflicts that arise when the ob-
jectives of a common environmental policy and the instru-
ments for its implementation are defined. The harmonization
of instruments and objectives (standards) is not neutral,
since the equity trade-off varies significantly.

Key words: distributional effects, equity, economic instru-
ments, environmental policy, European Union, Spain, CO2,
acid rain.

JEL classification: Q280.
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