Resumen

El objetivo de este articulo es analizar los
efectos de la plena adopcién de la legislacion
ambiental de la Unién Europea (conocida co-
mo acquis communautaire) por los pafses can-
didatos a la ampliacion. Para ello, se senalan
las lineas maestras de la politica ambiental de
la UE, asi como los elementos basicos de dicho
proceso de ampliacion. Un analisis de los bene-
ficios que se derivan de la ejecucién de la legis-
lacion ambiental de la UE es necesario para ree-
quilibrar el debate en torno al acceso de los
PECO, actualmente sesgado por la magnitud de
los costes de dicha adopcion.
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Abstract

This article is aimed at exploring the ef-
fects of the full adoption of the European
Union environmental legislation (the so-called
acquis communautaire) in the candidate coun-
tries to the EU enlargement. In this line, the
main guidelines of the European environmen-
tal policy are outlined as well as the founda-
tions of the enlargement process. An analysis
of the benefits derived from the implementa-
tion of the EU environmental legislation is re-
quired in order to balance the debate regar-
ding the access of the CEEC, which is currently
biased due to the weight of the adoption
costs.
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pean Union, enlargement process, CEEC, envi-
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I. INTRODUCCION

O hace tanto tiempo, alguien

dedicaba su tiempo a analizar

los costes de ampliar hacia el
Sur la Comunidad Econémica Euro-
pea. La memoria de los errores co-
metidos durante la adhesion del Rei-
no Unido (1) determind que la pre-
sencia obsesiva de los costes de la
incorporacion de Grecia, Espana y
Portugal no dejase ver, durante mu-
cho tiempo, las eventuales ventajas
de esa Comunidad de doce miem-
bros a la que Espafa finalmente ac-
cedio el 1 de enero de 1986 (2).
Afortunadamente, en alguin otro lu-
gar, debi¢ existir alguien entregado
al ejercicio complementario de ana-
lizar la otra cara de la decision (quiza
la menos obvia), siquiera con la in-
tencion de reequilibrar el debate e
incorporar al mismo los beneficios,
propios y ajenos, mediatos e inme-
diatos, de nuestra presencia en Eu-
ropa. Estos debieron superar a los
costes a lo largo de un horizonte
temporal concreto. En realidad, pen-
sar lo contrario serfa temerario en
presencia del principio de racionali-
dad en la toma de decisiones.

En el contexto especifico de la
politica ambiental, el debate actual
sobre la ampliacion de la Unién Eu-
ropea (UE) —desde los quince
miembros actuales a los veintiocho
previstos tras las dos préximas fases
de ampliacién— ha estado centrado
fundamentalmente, hasta la fecha,
en los costes de cumplimiento con
la legislacion de la UE (quiza la mas
avanzada del mundo en este cam-
po) para los estados candidatos, asf

como en la dificultad de obtener su-
ficientes recursos para financiar las
inversiones necesarias.

Por el contrario, apenas se han
explorado los beneficios asociados a
la plena adopcién de la legislacion
ambiental de la UE por los paises de
nuevo acceso, tanto en términos
ambientales como econémicos. De
hecho, los costes implicitos para la
economia de esos paises, derivados
del cumplimiento de estandares am-
bientales més laxos, no han sido to-
mados en cuenta adecuadamente.
Por lo tanto, podria afirmarse que
analizar los beneficios se impone co-
mo una necesidad metodoldgica,
desde la perspectiva del andlisis eco-
némico, para una comprension am-
biciosa de los efectos reales del acce-
so de estos paises a la UE, asi como
para garantizar que las preocupacio-
nes ambientales reciben la atencion,
la prioridad y la financiacion que
merecen (ECOTEC, 2001: ).

El objetivo fundamental de este
articulo es, en este sentido, analizar
los beneficios asociados a la plena
adopcion de la legislacion ambien-
tal de la Unién Europea (conocida
Ccomo acquis communautaire) por
parte los paises candidatos a la am-
pliacién (apartado IV). Para ello, he-
mos optado por realizar un breve
repaso de la politica ambiental de la
Unién (apartado 1), seguido de una
revision de los costes del proceso de
adopcién del acervo comunitario,
en materia de legislacion ambien-
tal, por parte de los paises implica-
dos en esta nueva ampliacion de la
UE (apartado IIl). Los beneficios se-
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ran analizados con referencia a los
métodos de valoracion economica
de la calidad ambiental, que permi-
ten acceder a medidas monetarias
de las variaciones en el bienestar
asociadas a modificaciones en los
diferentes activos ambientales. Fi-
nalmente, se introducen una serie
de reflexiones adicionales sobre la
politica ambiental europea en torno
alos conceptos de soberania y subsi-
diariedad, ambos relevantes en el
proceso de ampliacion (apartado V).

Il. LA POLiTICA AMBIENTAL
DE LA UNION EUROPEA

La UE avanza hacia lo que algu-
nos autores (ver, por ejemplo, Ba-
ker et al., 1997) han considerado
como el fin de su ciclo fundacional.
Sin embargo, cada avance hacia
una etapa ulterior lleva implicito un
mayor coste, incluido el que se de-
riva de la creciente incertidumbre
de los resultados. Los quince esta-
dos miembros se enfrentan a la ten-
sion entre dos objetivos politicos
esencialmente positivos: ceder con-
tinuamente competencias naciona-
les hacia instancias europeas, como
parte del proceso de integracion de
la UE, mientras profundizan en in-
tensos procesos de descentraliza-
cion o federalizacion en favor de
sus regiones.

El Consejo Europeo celebrado
en Niza (y el Tratado surgido del
mismo, firmado el 26 de febrero de
2001—DOCE, 2001—) naci6 con el
objetivo explicito de resolver algu-
nas de las deficiencias detectadas
en el Tratado de Amsterdam (Ecolo-
gic, 2001), estableciendo nuevos
mecanismos que hiciesen operativa
una futura Unién de hasta veintio-
cho socios, ampliada hacia los pai-
ses de Europa central y oriental
(PECO) (3) a partir de una estructura
que, en cualquier caso, privilegia,
hoy por hoy, a los seis estados fun-
dadores. Existe, sin embargo, la per-
cepcion de que la ampliacion, parte
de cuyos beneficios constituye el

objeto central de andlisis de este
trabajo, no contribuira a resolver al-
gunos de los problemas actuales:
fundamentalmente aquellos que se
derivan de un intenso déficit demo-
cratico.

La politica ambiental de la UE es,
posiblemente, un ejemplo de lo
mejor y lo peor de la politica euro-
pea. Todavia hoy puede afirmarse
que se trata de una politica joven
(4) que se construye en torno a tres
ejes fundamentales, intimamente li-
gados entre si: los programas de ac-
cion en materia de medio ambien-
te, el llamado Proceso de Cardiff
para la integracion de la politica
ambiental como elemento transver-
sal en las diferentes politicas secto-
riales y la Estrategia Europea de De-
sarrollo Sostenible.

1. Evolucion de la politica
ambiental

La politica ambiental comunita-
ria surgid en la Cumbre de Paris
(1972), en un momento en el que
las consideraciones ambientales ga-
naban peso relativo en la agenda
politica mundial. En esta cumbre, se
dio un impulso definitivo a un Pri-
mer Programa de Accién, que entré
envigoren 1973.

El Tratado de Maastricht, firmado
en febrero de 1992, situd la politica
ambiental entre las prioridades estra-
tégicas de la Unién Europea y sus es-
tados miembros. Se trataba, enton-
ces, de promover un desarrollo soste-

nible desde el punto de vista ambien-
tal, establecer niveles mas exigentes
de protecciéon del medio ambiente e
integrar las consideraciones relativas
a éste en los procesos de toma de de-
cision colectiva, tan perturbadores,
en ocasiones, como ineludibles.

La politica ambiental de la Union
Europea ha tomado forma, tradi-
cionalmente, en programas de ac-
cion (ver cuadro n.° 1) que senala-
ban las lineas maestras en las que
debia enmarcarse la accion politica,
en este ambito, de los diferentes so-
cios de la Unién. Los primeros pro-
gramas (desarrollados en el periodo
que va desde 1973 a 1992) se tra-
dujeron en la introduccién de mas
de doscientas medidas legislativas.
Sin embargo, existe un amplio con-
senso en afirmar que el momento
clave en la consolidacion de la poli-
tica ambiental de la Unién no se
produjo hasta la aprobacién del
Quinto Programa de Accién en ma-
teria de medio ambiente, a finales
del aho 1992.

Dicho programa definié cinco
sectores (industria, energia, trans-
porte, agricultura y turismo), con
un marcado caracter estratégico,
en los que se hacia evidente la ne-
cesidad de dotar de mayor relevan-
cia al medio ambiente y establecer
acciones significativas para su pro-
teccion. Algunos autores (ver, por
ejemplo, Delacamara, 2002) sefa-
lan que el Quinto Programa, nacido
con aspiraciones de ofrecer una res-
puesta integral a las necesidades
del medio ambiente europeo, cre-

CUADRO N.° 1

CRONOLOGIA DE LOS PROGRAMAS DE ACCION
DE LA UE EN MATERIA DE MEDIO AMBIENTE

Primer Programa de Accidn ...
Segundo Programa de Accion

Quinto Programa de Accion...

Tercer Programa de ACCION ...........cccoeeeenn.
Cuarto Programa de AcCion........................

Sexto Programa de AcCion.............cccooeeeen.

(1973 /1976]
[1977 /1981]
[1982 /7 1986]
[1987 /1992]
[1993/2000]
[2001/2010]

Fuente: http://europa.eu.int/comm/environment/
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ci6 esencialmente a partir de inter-
venciones sectoriales, posiblemente
con la legitima esperanza de que
éstas alcanzasen un cierto grado de
coherencia interna, pero debilitado
en su esfuerzo por ofrecer una res-
puesta compleja a una realidad que,
por definicion, lo es.

El Tratado de Amsterdam (DOCE,
1997), en vigor desde 1999, supuso
un esfuerzo decidido para integrar
las consideraciones relativas al me-
dio ambiente en el resto de las politi-
cas europeas (articulo 6) como con-
tribucién a los requisitos en términos
de sostenibilidad del articulo 2.

Como se senalard mas adelante,
existen dudas razonables respecto a
si existe una politica ambiental de la
Unién Europea sensu stricto. De he-
cho, cabria preguntarse si esta politi-
ca deberia ser resultado de un pro-
ceso de armonizacion de las politicas
nacionales y regionales relacionadas
con la proteccién del medio o, alter-
nativamente, una linea auténoma
de accion politica con rasgos dife-
renciados.

Al margen de esas consideracio-
nes, lo cierto es que la politica am-
biental de la Union Europea (como
resultado de la suma de las acciones
en este ambito de sus diferentes so-
cios 0 como ejercicio comun y armo-
nizado de proteccion del medio am-
biente) cuenta en su haber con una
serie de logros que merece la pena
destacar. El informe de revision del
Quinto Programa de Accién en ma-
teria de medio ambiente de la UE
(EEA, 1995), sefalaba cémo la UE y
sus estados miembros habian pro-
gresado en la eliminacién de ciertas
presiones sobre el medio ambiente,
si bien puede afirmarse que la situa-
cion actual es todavia nitidamente
subdptima tanto en lo que se refiere
al nivel de calidad ambiental como a
la identificacion de tendencias soste-
nibles (5).

El Quinto Programa, como se ha
sefalado anteriormente, ha jugado

CUADRO N.° 2

PRINCIPIOS DE LA LEGISLACION AMBIENTAL DE LA UE

Principio «Quien Contamina Paga»: Todos aquellos que causen un dafo ambiental
deberan soportar los costes de evitarlo o compensar por él. Este principio implica que
las medidas de politica ambiental debieran ser financiadas, en gran medida, por aque-
llos que contaminen, en la medida en que éstos puedan ser identificados.

Principio de Prevencion: Pueden y deben emprenderse acciones para proteger el me-
dio antes de que el dafio ocurra. No se trata Unicamente de reparar los dafnos una vez
que éstos han ocurrido, sino de prevenir que ocurran. En cualquier caso, este principio
no tiene el alcance del principio de precaucion: simplemente significa que es mejor pre-
venir ex ante que reparar ex post.

Principio de Proximidad: Siempre que resulte razonablemente operativo, la contami-
nacion deberia ser eliminada, y los residuos, depositados y/o tratados en la fuente o
cerca de ella. Dicho de otra manera, se trata de minimizar la distancia entre las esferas
de produccion y consumo.

Principio de Precaucion: Forma parte de un enfoque sistematico para el analisis y el
tratamiento del riesgo. Se refiere a casos en los que la evidencia cientifica es insuficien-
te, no concluyente o incierta, y analisis preliminares muestran que existen argumentos
razonablemente solidos para pensar que una medida concreta podria tener efectos pe-
ligrosos sobre el medio ambiente o la salud humana, incompatibles con el principio de
alto nivel de proteccion.

Principio de Alto Nivel de Proteccion: Estrechamente vinculado con el anterior, este
principio esta basado en la adopcion, por parte de la Unién Europea, de altos niveles
de proteccion a partir de evidencia cientifica respecto a potenciales efectos nocivos so-
bre el medio ambiente o la salud humana.

Principio de Integracion: Recogido de manera explicita en el articulo 6 del Tratado
de Amsterdam, exige que la proteccion ambiental sea integrada en la definicion y eje-
cucion de todas las actividades y politicas de la Unién Europea, como contribucion al
desarrollo sostenible (establecido como objetivo comunitario en el articulo 2 del mismo

Tratado).

Fuente: Elaboracion propia a partir de Comision de las Comunidades Europeas (2001a).

un papel de catalizador en los inten-
tos de consolidar una politica am-
biental ambiciosa, eficaz y eficiente
que pudiese contribuir de manera
decisiva a avanzar hacia un desarro-
llo mas sostenible. En sintesis, podria
afirmarse que el mayor atractivo del
Programa estaba en su énfasis por
integrar las consideraciones ambien-
tales en los diferentes sectores eco-
noémicos mencionados, asumir com-
promisos politicos en un plazo tem-
poral definido, ampliar la gama de
instrumentos de politica ambiental y
establecer esquemas de responsabi-
lidad compartida.

En diciembre de 1999, el Conse-
jo Europeo insté a la Comisién a de-
sarrollar una Estrategia de Desarro-
llo Sostenible, que finalmente fue
adoptada en la Cumbre de la UE ce-
lebrada en Gotenburgo (Suecia) en
junio de 2001.

2. Los ejes de la politica
ambiental de la UE

La legislacion ambiental de la UE
se ha ido construyendo sobre la
base de una serie de principios
esenciales (Comisién de las Comu-
nidades Europeas, 2001a: 70), ya
incorporados en el Acta Unica Eu-
ropea. Estos principios, ajenos en
su mayor parte al analisis economi-
co, son altamente relevantes, en
cualquier caso, desde esta perspec-
tiva. Sin embargo, su andlisis deta-
llado trasciende los objetivos de es-
te trabajo, de ahi que Unicamente
sean enunciados en el cuadron.® 2.

El Sexto Programa de Accion de
la UE en materia de medio ambiente
(Comision de las Comunidades Eu-
ropeas, 2001a) supone un elemento
de consolidacion de la politica am-
biental e intenta dar respuestas a los
problemas y a las oportunidades en
el medio ambiente de la UE actual y
la UE ampliada. Dicho programa es-
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CUADRO N.° 3

AREAS PRIORITARIAS DE LA POLITICA AMBIENTAL DE LA UE

capacidad de asimilacion del medio.

Cambio climatico: Estabilizacion de la concentracion atmosférica de gases de efecto
invernadero (GEl) de acuerdo con los compromisos del Protocolo de Kioto.

Diversidad biolégica: Proteccion y restauracion del funcionamiento de los sistemas
naturales y freno a la pérdida de diversidad bioldgica en la UE y el mundo, asi como
proteccion del suelo contra la erosion y la contaminacion.

Medio ambiente y salud: Consecucion de un nivel de calidad ambiental que reduzca,
cuando no elimine, los riesgos sobre la salud humana.

Uso sostenible de los recursos naturales y gestion de residuos: Mantenimiento
del consumo de recursos renovables y no renovables por debajo de la capacidad de re-
generacion del medio, y reduccién del volumen de residuos hasta situarla por debajo la

Fuente: Elaboracion propia a partir de Comision de las Comunidades Europeas (2001a: 4).

tablece los objetivos y prioridades
estratégicas que recoge la Estrategia
de Desarrollo Sostenible de la Unién
Europea (Comision de las Comunida-
des Europeas, 2001b), aprobada en
Gotenburgo y cuyo seguimiento ha-
bra de asumir la Presidencia Espafola
de la UE, en el Consejo de Barcelona
(a celebrar en marzo de 2002).

El cuadro n.° 3 recoge las cuatro
grandes areas de accion prioritaria de
la politica ambiental de la UE. Convie-
ne atender al hecho de que el Sexto
Programa abandona, siquiera par-
cialmente, el enfoque estrictamente
sectorial del Quinto Programa para
centrarse en procesos (cambio clima-
tico, diversidad bioldgica,.), lo que
permite un tratamiento transversal
de las cuestiones relativas al medio
ambiente.

A partir de estas lineas maestras
se desarrolla, con una intensidad
inédita hasta la fecha, la politica
ambiental de la Union. Ahora bien,
como se ha sefalado anteriormen-
te, son tres los elementos esenciales
de esta politica. El elemento que ar-
ticula la politica ambiental, tal y co-
mo es concebida por la Comision
Europea, es el Sexto Programa de
Accién. Sin embargo, son las otras
dos piezas las que determinan la re-
levancia de la politica ambiental en
un contexto mas amplio.

El Consejo Europeo de Cardiff,
celebrado en junio de 1998, dio lu-

gar al llamado «Proceso de integra-
cion de Cardiff», por el que diferen-
tes organos del Consejo de Minis-
tros de la UE recibieron el mandato
de desarrollar estrategias para inte-
grar consideraciones ambientales
en sus actividades sectoriales (6).

Como se pone de manifiesto en
Fergusson et al. (2001: v), existe una
clerta confusion en torno a la inter-
pretacion del Proceso de Cardiff co-
mo una via de integracion de consi-
deraciones ambientales en politicas
sectoriales con peso especifico (es
decir, como un mecanismo para ha-
cer operativo el articulo 6 del Trata-
do de Amsterdam) o, alternativa-
mente, como una parte esencial de
la estrategia europea para avanzar
hacia un desarrollo sostenible (ar-
ticulo 2). En realidad, a juicio de mu-
chos autores, el objetivo esencial del
Proceso de Cardiff es «persequir la
integracion de las consideraciones
ambientales recogidas en el articulo
6 como una contribucion al desarro-

llo sostenible requerido por el ar-
ticulo 2» (ibidem).

Este ultimo articulo ha ganado
en concrecion recientemente con la
aprobacién de la Estrategia Euro-
pea de Desarrollo Sostenible (Comi-
sion de las Comunidades Europeas,
2001b) bajo la presidencia sueca de
la UE (enero a junio de 2001). Esta
estrategia supone, de facto, el pri-
mer intento por conciliar las dife-
rentes vertientes del concepto de
desarrollo sostenible en Europa,
trascendiendo una concepcion del
mismo demasiado sesgada hacia
las consideraciones estrictamente
ambientales.

Como se evidencia en sus areas
prioritarias de intervencion (cuadro
numero 4), la Estrategia de Desa-
rrollo Sostenible refuerza los vincu-
los entre las variables sociales, eco-
némicas y ambientales, desde una
perspectiva que pretende ser inte-
grada (siquiera a nivel tematico). En
el momento de redactar este traba-
jo, resulta dificil contar con elemen-
tos de juicio suficientes para evaluar
si la estrategia serda un mecanismo
operativo que permita avanzar en la
transicion hacia pautas mas sosteni-
bles o, por el contrario, un instru-
mento romo, incapaz de solventar
algunas tendencias claramente in-
sostenibles (como las referidas al
desarrollo urbano basado en un
modelo de crecimiento difuso, a la
intensidad de los flujos de materia y
energia en el proceso tradicional de
crecimiento econémico, al surgi-
miento de importantes bolsas de

CUADRO N.° 4

AREAS PRIORITARIAS DE INTERVENCION
DE LA ESTRATEGIA DE DESARROLLO SOSTENIBLE

Cambio climatico y energias limpias.
Salud publica.

Gestion de los recursos naturales.
Pobreza y exclusion social.
Envejecimiento y demografia.

Movilidad, usos del suelo y desarrollo territorial.

Fuente: Comision de las Comunidades Europeas (2001b).
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exclusion social, a los niveles de
emisiones de gases de efecto inver-
nadero, etcétera).

lll. LOS COSTES
DE LA ADOPCION

Parece claro que el coste de adop-
tar las directivas y el resto de la le-
gislacion ambiental de la Union Eu-
ropea trasciende, en gran medida,
las posibilidades a corto e incluso a
medio plazo de muchos de los pai-
ses candidatos a la ampliacién vy, lo
gue quiza sea tan importante, la ca-
pacidad de muchos sectores de la
economia europea.

Aungue no se trate del Unico re-
to de la politica ambiental de la UE,
lo cierto es que el cumplimiento
pleno del acervo comunitario se
constituye como el elemento clave
a considerar en lo que se refiere a
las implicaciones ambientales del
proceso de ampliacion.

1. Consideraciones
metodologicas

La ampliacién supondria la en-
trada de facto de hasta trece nuevos
paises, posiblemente en dos o tres
fases, dado el retraso que muestran
Bulgaria y Rumania en el cumpli-
miento de los requisitos de la adhe-
sibn, y mas aun Turquia, que ni si-
quiera ha empezado formalmente
las negociaciones. Estos paises reci-
biran la asistencia de programas co-
munitarios de financiacion para asu-
mir su reto, de ahi que convenga
conocer los costes de inversion ne-
cesarios para la plena adopcion del
acquis communautaire por parte de
estos paises.

Es preciso, sin embargo, estable-
cer algunas precisiones previas:

— El grado de cumplimiento de
la legislacién en los estados miem-
bros de la UE es asimismo insufi-
ciente, como reconoce la propia

Comision de las Comunidades Eu-
ropeas (2001a).

— Existen dudas razonables
respecto a la precision de las esti-
maciones sobre los costes de las re-
gulaciones ambientales (ver, por
ejemplo, Harrington et al., 1999).

— Resulta complejo individua-
lizar el impacto de la legislacion
de la UE. Las estimaciones sobre
costes se refieren habitualmente
al coste total de los PECO para me-
jorar su legislacion ambiental
hasta llegar a los estandares de la
Europa occidental, independien-
temente de si dicha mejora se
debe a requisitos de la UE o sim-
plemente a otra clase de compro-
misos internacionales o locales. El
riesgo de este tipo de enfoques
tiene que ver con el hecho de que,
aunque los costes totales son un
mejor indicador del esfuerzo fi-
nanciero efectivo de los PECO para
mejorar su medio ambiente, so-
breestiman los costes adicionales
asociados a la adopcién de la nor-
mativa comunitaria (EDC y EPE ,1997:
90).

— Tanto ‘los costes como los
beneficios de esta adopcion son
altamente dependientes de una
serie de supuestos complejos de
modelizar. En concreto, existe una
estrecha dependencia de la senda
de desarrollo que elijan los paises
de nuevo acceso (ECOTEC, 2001;
EDC y EPE, 1997; Comision de las
Comunidades Europeas, 2001c).
Adicionalmente, existen una serie
de consideraciones relativas a los
impactos de este tipo de proce-
sos en un contexto de equilibrio
general, muy relevantes si se quie-
re atender a cuestiones como las
variaciones de competitividad in-
ducidas por la adopcion de esta le-
gislacion (OCDE, 1993), el impacto
sobre variables como la innovacion
o el empleo, el desplazamiento de
inversiones para objetivos sociales
igualmente legitimos y deseables,
etcétera.

— Resulta inconveniente reali-
zar un analisis detallado de los cos-
tes de la adopcion en ausencia de
consideraciones respecto a los be-
neficios. Es preciso tener en cuen-
ta, en primer lugar, que los paises
candidatos a la ampliacion ya estan
soportando los costes de la no
adopcion. De hecho, existen pérdi-
das de bienestar asociadas al man-
tenimiento de niveles deficientes
de calidad ambiental (fundamen-

" tal, aunque no Unicamente, en tér-

minos de tasas de morbilidad y
mortalidad prematura), pero tam-
bién a pérdidas implicitas de pro-
ductividad por el cumplimiento de
regulaciones mas permisivas. Di-
cho de otra manera, los beneficios
de la adopcién son esencialmente
los que se derivan de evitar costes
que ya estan siendo soportados. La
pregunta es, por lo tanto, cuél es el
volumen de inversion que la Union
Europea y los estados candidatos
estan dispuestos a asumir para evi-
tar dichos costes y en qué momen-
to han de asumirse éstos.

— EDC y EPE (1997: 76) ahaden
una consideracion o cautela adi-
cional al sefalar que no todos los
sectores econémicos y cuestiones
ambientales son adecuadamente
tratados en los diferentes estudios
sobre los costes de adopcion. En
concreto, mientras las aguas resi-
duales a escala municipal y la con-
taminacién atmosférica reciben un
tratamiento detallado, los sectores
de suministro de aguas, control de
la contaminacién industrial o pro-
teccion de la naturaleza estan suje-
tos a importantes déficit de infor-
macion.

2. Algunos resultados

El enfoque tradicional adopta-
do para estimar los costes de la
adopcion efectiva del acervo co-
munitario en materia de legislacion
ambiental ha consistido en acotar
inferiormente los costes de cumpli-
miento a partir del diferencial entre
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la infraestructura existente y la in-
fraestructura necesaria para cum-
plir plenamente con el acquis com-
munautaire.

Este margen se refiere, en gran
medida, a la infraestructura existen-
te que no cumple con la legislacion
en vigor —como, por ejemplo, los
numerosos vertederos no controla-
dos (7)—, que, como es obvio, ha-
bra de ser adaptada a los estanda-
res de la UE. Pero también se refiere
a la infraestructura inexistente (8),
es decir aquella que, o bien no exis-
te en absoluto, o bien deberia ser
ampliada y mejorada (como, por
ejemplo, los sistemas de suministro
de agua potable).

Existen dos estudios especial-
mente relevantes en cuanto a la es-
timacion de los costes de la adop-
cion. El primero fue desarrollado
por las empresas de consultoria EDC
Ltd. y EPE Asbl en 1997 (op. cit.) so-
bre la base de una revision sistema-
tica de quince estudios realizados
para estimar el coste de la transi-
cion hacia la adopcion plena de la
legislacion ambiental de la UE. El va-
lor de este trabajo reside fundamen-
talmente en su capacidad para se-
falar algunas de las limitaciones de
estas estimaciones, asi como para
poner de relevancia las ensenanzas
de los procesos vividos con los pai-
ses de cohesion y la reunificacion
alemana.

El segundo de ellos, desarrolla-
do por la Comisién Europea en ju-
nio de 2001, responde al interés de
presentar una comunicacion que
permitiese guiar el proceso de ela-
boracion de estrategias nacionales
de inversion, entre los paises candi-
datos, para cumplir con los requisi-
tos de su adhesioén a la UE. Esta co-
municacion (Comision de las Co-
munidades Europeas, 2001¢) parte
de las consideraciones ya incorpo-
radas en una comunicacion previa
[CcOM(1998) 294] sobre las estrate-
gias de adhesién en materia de me-
dio ambiente. Estas estrategias de

inversion permiten no sélo poner
de manifiesto los retos de esta adop-
cién a escala nacional, sino progra-
mar la asignacion de fondos estruc-
turales y de cohesion a lo largo de
un perfil temporal concreto.

Los resultados obtenidos a par-
tir de estos estudios muestran esti-
maciones respecto a los costes de
pleno cumplimiento en torno a los
121.500 millones de euros (EDC y
EPE, 1997)y 79.260 millones de eu-
ros (Comision de las Comunidades
Europeas, 2001c). Como sefala la
Comision (ibid.: 1), «la estimacion
de los costes de la conformidad
con la normativa realizada en 1998
fue corregida en 2000, y aunque
en general su magnitud haya dis-
minuido, los costes de explotacion
y mantenimiento son mayores de
lo previsto».

El estudio de ECOTEC (2001), por
su parte, recoge un rango de esti-
macion entre los 100.000 y 120.000
millones de euros (9) —por supues-
to, a lo largo del periodo de transi-
cion planteado para la plena adop-
cion y sujeto a negociacion entre los
paises candidatos y la Comision Eu-
ropea (10). Ahora bien, ¢qué supo-
ne exactamente esta cifra? Para
ofrecer una idea de la escala de es-
tos costes, quiza convendria sefialar
gue suponen un poco menos de la
quinta parte del PIB espafol en
1999 (559.000 millones de euros),
o el PIB de Portugal en ese mismo
ano (109.000 millones de euros).
Asimismo, estos costes suponen al-
go mas de cinco veces el importe
previsto para los Fondos de Cohe-
sion a lo largo del actual marco pre-
supuestario (2000/2006) o tres ve-
ces el presupuesto destinado en
2001 a la politica agraria comun
(que hipoteca en torno al 45,2 por
100 del presupuesto comunitario).

IV. LOS BENEFICIOS
Y LA CONTRIBUCION
DEL ANALISIS ECONOMICO

Como senala el Sexto Programa
de Accion en materia de medio am-
biente (Comision de las Comunida-
des Europeas, 2001a: 61), con la
entrada de los paises de nuevo ac-
ceso se incorpora una amplisima
gama de problemas ambientales, pe-
ro también un conjunto de «valio-
sas aportaciones [...] Buena parte
de la campina de los [...] paises can-
didatos de Europa central y oriental
permanece virgen y cuenta con zo-
nas de bosques antiguos. La agri-
cultura tiende a ser extensiva y aco-
ge una gran biodiversidad. En el
otro extremo nos encontramos con
antiguas instalaciones militares o
centros industriales que estan muy
contaminados y exigen enormes es-
fuerzos de limpieza».

1. Un debate sesgado

Lo cierto, sin embargo, es que el
debate en torno a la ampliacion de
la UE, en general, y en relacion con
la adopcion del acervo comunitario
de legislacion ambiental en particu-
lar, ha estado fuertemente sesgado
hacia los costes, ignorando de ma-
nera mas o menos explicita los be-
neficios asociados a esta transicion
(tanto para los paises candidatos
como para una UE ampliada en su
conjunto).

Este sesgo podria justificarse, en
parte, por los siguientes motivos:

— En primer lugar, la inversion
requerida para asistir a los paises
candidatos en su proceso de aproxi-
macion a los estandares de la UE sera
detraida, en gran medida, de fondos
inicialmente disponibles para otros
estados miembros. En concreto, las
discusiones sobre la Agenda 2000
(que define el marco presupuestario
de la UE para el periodo 2000-2006)
y el Tratado de Niza (que define el
marco de la ampliacion de la UE) es-
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tuvieron presididas por las contro-
versias en torno al reparto de poder
en el seno de una UE ampliada y al
reparto de los fondos estructurales y
de cohesion (tema éste que afecta
de manera decisiva a Espana).

— En segundo lugar, como se-
fiala ECOTEC (2001), es preciso con-
siderar que no siempre es posible
evaluar con precision los impactos
(positivos o negativos) de la legisla-
cion ambiental de la UE y, en cual-
quier caso, este analisis siempre se
desarrollaria en un marco de incer-
tidumbre. La estimacion de benefi-
cios también esta sujeta a algunas
limitaciones metodoldgicas adicio-
nales, especialmente en lo que se
refiere a la valoracion monetaria de
variaciones en el bienestar asocia-
das a cambios en el vector de cali-
dad ambiental.

— La estimacion del valor de los
beneficios plantea asimismo nume-
rosas cuestiones que deben resol-
verse en el terreno del analisis eco-
némico, pero también en el ambito
de la ética (especialmente, las refe-
ridas a la valoracion de la vida esta-
distica). Los beneficios representan
el nivel de renta que la gente estaria
dispuesta a dar a cambio de un be-
neficio especifico —por ejemplo,
agua potable limpia o evitar una
dolencia asmatica—, y el valor para
la sociedad en su conjunto de evitar
un numero de casos de muerte pre-
matura. Mientras que las personas
toman decisiones que tienen im-
pactos mediatos e inmediatos (leves
o graves) sobre el medio todos los
dias —aceptar un cierto nivel de
contaminacion e incluso fumar son
en si mismas pruebas de que la
gente no valora su salud por enci-
ma de todas las cosas—, es dificil
estimar el valor de estos beneficios
a partir de su comportamiento real,
acceder a su estructura de preferen-
cias.

2. La aportacion del analisis
econémico

Cabe la tentacion de comparar
los costes y los beneficios de la
adopcion del acquis communautai-
re en el marco de un andlisis coste
beneficio. Entendemos, sin embar-
go, que esta aproximacion no seria
del todo correcta por algunas de las
limitaciones que se ponen de mani-
fiesto a continuacion.

El andlisis coste beneficio no es
nada mas (ni nada menos) que un
marco de analisis sistematico de
informacién, Gtil en presencia de
objetivos sociales en conflicto. Si
bien es cierto que el analisis de los
beneficios de la adopcion de la le-
gislacion por parte de los candida-
tos a la ampliaciéon es imprescindi-
ble para una comprension ambi-
ciosa de los efectos reales del pro-
ceso, no lo es menos que también
puede servir, en un terreno mas
concreto, para justificar el enorme
volumen de inversion (ver aparta-
do Il) necesario para financiar esta
transicion.

En ambos casos, como instru-
mento aplicado de la economia del
bienestar al servicio de la optimiza-
cion del proceso de toma de deci-
siones o como elemento de legiti-
macion de los costes de inversién,
el analisis coste beneficio presenta,
sin embargo, una serie de caren-
cias que conviene hacer explicitas
(aunque no de manera exhaustiva),
aceptando que no hay mejor mane-
ra de defender un enfoque que re-
conocer sus limitaciones.

En primer lugar, conviene aten-
der al hecho de que el alcance geo-
grafico (la dimensién espacial) de
los beneficios y la incertidumbre in-
herente a éstos determinan-un con-
texto complejo. Este problema se
manifiesta a la hora de considerar
no solo los beneficios para los pro-
pios estados candidatos, sino, fun-
damentalmente, los beneficios para
los estados miembros de la UE y las

sinergias transfronterizas en la UE
ampliada.

En segundo lugar, es preciso re-
conocer, de acuerdo con nuMerosos
autores (ver, por ejemplo, Johansson
1993), que el andlisis coste beneficio
(cuyo interés a nivel microeconémi-
co es indudable) presenta debilida-
des en un contexto de equilibrio ge-
neral como el que exige el analisis de
politicas publicas. Esto es especial-
mente cierto en presencia de consi-
deraciones (esencialmente fiscales)
relativas a la teorfa del doble divi-
dendo de la politica ambiental, pero
fundamentalmente respecto a los
efectos inducidos sobre la competiti-
vidad de aquellos paises o sectores
econodmicos que se incorporen a es-
tandares ambientales mas exigentes
(lallamada «hipétesis de Porter»).

En efecto, como senalan Porter
y Van der Linde (1995: 97), «la re-
lacion entre los objetivos ambien-
tales y la competitividad empresa-
rial ha sido considerada normal-
mente a partir de un intercambio
(trade off) entre beneficios sociales
y costes privados». Esta vision esta
ligeramente desenfocada. Plantear
el analisis de la politica ambiental
como un continuo conflicto entre
economia y medio ambiente signifi-
ca ignorar las posibilidades de cre-
cer econémicamente desvinculan-
do este crecimiento de la degrada-
cion ambiental (mediante la «des-
materializacion» del proceso de ge-
neracion de valor que se consigue
con la sustituciéon de bienes por ser-
vicios, el incremento de la eficiencia
productiva o el empleo de energias
renovables). Esto se justifica, en par-
te, porque dicha vision se apoya en
una concepcion estatica de la legis-
lacion ambiental en la que la tecno-
logia, los productos, los procesos
productivos y las necesidades de los
consumidores (ciudadanos) perma-
necen invariables.

Azqueta (2001b) afirma, en su
intento por analizar los fundamen-
tos de teoria econémica que subya-
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cen en la politica ambiental, que
«una vez fijados los objetivos socia-
les en términos de una determinada
calidad de los servicios de la biosfe-
ra, es necesario conseguir que los
agentes implicados en el proceso
de degradacion ambiental modifi-
quen su comportamiento, [. J. No es
ésta tarea facil, teniendo en cuenta
no sélo la multitud de agentes im-
plicados, sino las propias caracteris-
ticas de los problemas ambientales
abordados. Es mas, no se trata sélo
de alcanzar determinados objetivos
de calidad ambiental, sino de lo-
grarlos en condiciones aceptables:
es decir, sin hacer pagar a la sécie-
dad un precio excesivo por ello».

En su recomendable trabajo so-
bre la ventaja competitiva de las na-
ciones, Porter introdujo un nuevo
paradigma sobre la competitividad
internacional, basado en una con-
cepcion dindmica cuyo elemento
clave es la innovacion. Como afir-
man Porter y Van der Linde (1995:
98), «nuestro énfasis no es sobre
los beneficios sociales de la legisla-
cion ambiental sino sobre los costes
privados. Nuestro argumento es
que sea el que sea el nivel de bene-
ficios sociales, estos costes siempre
son mucho mayores de lo que de-
bieran ser. El énfasis de la politica
ambiental deberia estar, por lo tan-
to, en relajar la relacion de inter-
cambio entre competitividad y me-
dio ambiente mas que en aceptarla
como un dato».

La mayor parte de los economis-
tas, sin embargo, son moderada-
mente escépticos respecto a lo que
Xepapadeas y De Zeeuw (1999:
165) denominan «comida gratuita»
(11), en referencia a una situacion
donde la legislacion ambiental in-
corpora ganancias para la sociedad
tanto en términos de calidad am-
biental como de competitividad, sin
costes explicitos.

Otros autores han criticado el
analisis de Porter y Van der Linde
precisamente por su omision de

LA INTEGRACION DE LOS PECO Y LA POLITICA EUROPEA DE MEDIO AMBIENTE

cualquier referencia a los beneficios
sociales de una legislacion ambien-
tal menos laxa (en contraste con la
mayor parte de los enfoques, pro-
pios de la l6gica coste-beneficio).

Cabe anadir una tercera limita-
cion del analisis economico para
enfrentarse a decisiones como la re-
lativa a la ampliacion de la UE en el
campo de las consideraciones am-
bientales. En la medida en que los
beneficios de la adopcion del acer-
vO comunitario por parte de los pai-
ses candidatos a la ampliacion son
esencialmente costes evitados, es
preciso reconocer asimismo su di-
mension temporal.

La cadencia del periodo de
adopcion de esta normativa comu-
nitaria afecta de manera decisiva al
momento en el que aparecen los
beneficios del cumplimiento, y esto,
a su vez, determina el valor de los
mismos. De hecho, existe una co-
rrelacion directa entre el momento
de pleno cumplimiento con los re-
quisitos de la UE y la magnitud de
dichos beneficios. Hay un elemen-
to, en todo caso, que debe ser teni-
do en cuenta, si no se quiere extraer
conclusiones erréneas en torno al
balance entre costes y beneficios de
la adopcioén. Se trata del descuento
de los flujos de costes y beneficios
que habran de producirse a lo largo
de un perfil temporal concreto.

El descuento aparece como un
problema recurrente en los intentos
de aplicar el analisis econémico a
decisiones que afectan al medio na-
tural. Pensemos, por ejemplo, en
las discusiones en torno a la necesi-
dad de adoptar ambiciosos esque-
mas de reduccién de emisiones de
gases de efecto invernadero en el
contexto del Protocolo de Kioto.
Este problema global nos pone ante
algunas de las limitaciones del ana-
lisis coste beneficio para la toma de
decisiones sobre cuestiones que
afectan al medio ambiente. No ca-
be duda de que la indeterminacion
(menor o mayor) de los efectos fisi-

cos del calentamiento global del
planeta tiene consecuencias en el
analisis econémico del problema,
puesto que la falta de criterio con
respecto a la duracion del proceso
impide pronunciarse sobre el rango
de la tasa de descuento. Y la deci-
sion no es trivial. Se trata de asignar
racionalmente un volumen deter-
minado de recursos para prevenir el
cambio climatico en presencia de
una larga serie de objetivos sociales
a corto plazo que podrian justificar
opciones alternativas. Se corre el
riesgo de que los costes de preven-
cién sean mayores que la catastrofe
climatica que se pretende evitar. La-
mentablemente, el analisis econo-
mico no ayuda demasiado a tomar
esta decision, planteada en térmi-
nos genéricos. La distancia temporal
entre emisiones y dafos (y, por en-
de, entre los costes de reducir dichas
emisiones y los costes evitados o be-
neficios en términos ambientales)
traslada la decision a otra, de carac-
ter técnico, sobre la tasa de des-
cuento que permita expresar esos
costes y beneficios en términos de
valor presente neto. La dificultad
crece cuando uno se hace conscien-
te de que dicha tasa de descuento,
debe comprender las preferencias
de varias generaciones, incluidas las
no nacidas.

El anterior problema es idéntico
respecto al que surge en la decision
respecto a la ampliacion y la adop-
cion del acquis communautaire por
los PECO. Mientras que la mayoria
de los potenciales beneficios se ex-
tienden a periodos que exceden la
permanencia de una generacion,
los costes y las inversiones destina-
das a reducir las emisiones, a prote-
ger espacios naturales, a reducir los
niveles de residuos, etc... deben an-
ticiparse. Una alta tasa de descuen-
to reducird los beneficios futuros;
de ahi que un retraso en asumir la
inversién necesaria para la adop-
cion no solo retrasara la aparicion
de estos beneficios, sino que los ha-
ra menos importantes en términos
de valor presente. En sentido con-
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trario, un esfuerzo decidido por
acelerar la adopcion del acervo co-
munitario incrementaria estos be-
neficios.

Este tipo de consideraciones
temporales (referidas al descuen-
to) tiene otra serie de aristas igual-
mente relevantes. El retraso de las
inversiones en ningun caso reduci-
ria los costes de inversion nece-
sarios, aunque ciertamente haria
que estos costes fuesen menores
en términos de valor presente.
Este tema es crucial si se atiende
a la diferencia entre inversiones en
nueva infraestructura o sustitucion
y mejora de infraestructura existen-
te, fundamentalmente por lo que
se refiere al efecto de la tasa de
descuento sobre los costes de ope-
racion y mantenimiento (ECOTEC,
2001).

3. Valoracion economica
de los beneficios
de la adopcion

iDe qué beneficios hablamos?,
¢son significativos?, ;afectan solo a
los paises candidatos?, ;como pue-
den valorarse? La respuesta a estas
y otras preguntas se facilitaria sus-
tancialmente si se pudiera traducir
variaciones (positivas o negativas)
en el bienestar social en unidades
monetarias para poder establecer
un juicio preciso respecto a su mag-
nitud relativa.

La incorporaciéon de hasta trece
nuevos paises a la UE plantea una se-
rie de retos (12) para ellos, pero tam-
bién para la UE en su conjunto. Las
estrategias de acceso a la UE en lo
que se refiere al medio ambiente re-
cogen cinco sectores en los que los
retos se hacen especialmente evi-
dentes:

— Contaminacién atmosférica:
esencialmente la que se deriva de
fuentes fijas (como plantas de ge-
neracion de energla eléctrica o ins-
talaciones de calefaccion central).

— Gestion de residuos: terreno
en el que se ha avanzado gracias a
modificaciones legales introduci-
das desde 1997, pero que exige
inversiones masivas en programas
de recogida selectiva o en la mo-
dernizacion de plantas de incine-
racion.

— Contaminacion de las aguas
superficiales y subterraneas: se
necesitan cuantiosos programas
de inversién para mejorar la cali-
dad del agua potable y gestionar
las aguas residuales, asi como en
una trasposicion efectiva de la
Nueva Directiva Marco del Agua
(alargo plazo) y la Directiva de Ni-
tratos.

— Control de la contaminacion
industrial y gestion de riesgos: esta
area exige especial atencion en los
paises de nuevo acceso, puesto
gue todavia existen numerosas ins-
talaciones altamente contaminan-
tes o de produccién de energias
tradicionales.

— Seguridad nuclear y protec-
cion frente a la radiacion: éarea
prioritaria aunque soélo fuera por el
recuerdo del accidente del 26 de
abril de 1986 en el cuarto reactor
de la central de Chernobyl (Ucra-
nia), citado de manera recurrente
al referirse a estos paises.

Las acciones necesarias para adap-
tar la legislacion ambiental de estos
paises en coherencia plena con la le-
gislacion ambiental de la UE implica-
rian, por lo tanto, los beneficios que
aparecen recogidos en el cuadro
numero 5.

No hay duda de que estos bene-
ficios son muy significativos. ECOTEC
(2001) incluye una valiosa revision
de estimaciones de estos benefi-
cios, en lo que supone el paso pre-
vio para el célculo de los valores
monetarios asociados a los mismos.
En concreto, merece la pena desta-
car algunos resultados (ver cuadro
numero 6).

En resumen, los beneficios am-
bientales identificados en el proce-
so de ampliaciéon de la UE son esen-
cialmente los que se derivan de las
mejoras en la salud publica, aque-
llos asociados a la explotacion sos-
tenible de determinados recursos
naturales (especialmente forestales
y pesqueros) y los beneficios (en
ocasiones intangibles, pero no por
ello menos importantes) de conser-
var los servicios de los ecosistemas.
En realidad, también existen otros
beneficios inducidos por las mejo-
ras en el vector de calidad ambien-
tal, como los que se derivan de una
mayor eficiencia econémica o del
incremento de la productividad en
aquellas empresas o sectores eco-
nomicos en los que se intensifique
el empleo de tecnologias mas avan-
zadas. Por Ultimo, cabria mencionar
(por su importancia relativa en al-
gunos paises de Europa central y
del Este) una serie de beneficios so-
ciales y eventualmente expresables
en términos financieros, como la
proteccion del patrimonio histori-
co-cultural y las oportunidades re-
creativas, asi como el coste evitado
en el mantenimiento de fachadas
sometidas a procesos de deterioro
por acidificacion.

Como en el caso de los costes, es
probable que sea mas relevante el
proceso de valoraciéon que el resulta-
do del mismo, aunque esta conclu-
sion pueda parecer paradojica. En
cualquier caso, existen estimaciones
que permiten ofrecer un resultado
de ciertas garantias. El estudio de
ECOTEC (2001: 109) ofrece un rango
muy amplio (13) de entre 134.000 y
681.000 millones de euros para el
periodo 1999-2020, asumiendo el
cumplimiento pleno en 2010. La re-
duccion de los niveles de contami-
nacion atmosférica supone la mitad
de los beneficios totales, aunque
conviene sefalar que el mencionado
estudio no trata de igual manera
otros beneficios, e incluso ignora
(exclusivamente en términos de va-
loracion, los beneficios asociados a
la conservacion de la diversidad bio-
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CUADRO N.° 5

BENEFICIOS DE LA ADOPCION
DE LA LEGISLACION AMBIENTAL DE LA UE

— Reduccion significativa de las emisiones de gases de efecto invernadero de grandes
plantas de combustion.

— Mejora de la calidad del aire, con especial énfasis en &reas urbanas.

— Mejoras en términos de salud publica como resultado de una menor exposicion a
contaminantes: reducctén‘de tasa de morbilidad (esencialmente afecciones respirato-
rias) y de la tasa de mortalidad prematura.

— Reduccion del dano a ecosistemas forestales, edificios, terrenos de cultivo y bancos
pesqueros a través de la reduccion de la lluvia acida y otras formas de contaminacion.
Mejora y expansion de las redes de suministro de agua para garantizar agua potable a
todos los ciudadanos.

— Mejora y expansion de las estructuras de recuperacion de aguas residuales y de las
plantas de tratamiento.

— Reduccion de riesgos asociados a enfermedades relacionadas con agua en mal esta-
do como resultado de una mejora en la calidad de las aguas superficiales y subterra-
neas.

— Reduccion de emisiones de contaminantes asociados a actividades economicas
como las desarrolladas en grandes plantas industriales o en la agricultura.

— Limpieza de suelos y recursos hidricos contaminados.

— Control de las sustancias peligrosas derivadas de diferentes instalaciones y minimiza-
cion de riesgos de accidentes: recogida selectiva, tratamiento y reutilizacion de residuos
generados por hogares, industrias, hospitales...

— Proteccion de la diversidad biolégica frente a diversas presiones ambientales y eco-
némicas.

— Racionalizacion del sector turistico e incremento de flujos como resultado de la con-
servacion del medio natural (bosques, cuencas fluviales, ...).

— Mejora de la eficiencia econdémica y crecimiento de la productividad como resultado
de la adopcion de tecnologia mas moderna y reduccion de costes de produccion y
mantenimiento mediante el empleo de insumos en mejores condiciones (p.e. agua lim-
pia). Menor consumo de materias primas como resultado de un uso mas eficiente y
mayores niveles de reutilizacion y reciclaje. Proteccion de ecosistemas para las genera-
ciones futuras.

Fuente: Elaboracion propia a partir de ECOTEC (op. cit).

CUADRO N.° 6

ALGUNOS BENEFICIOS ESTIMADOS

Aire: Se prevé la reduccion de emisiones de particulas hasta un rango entre 1,8 y 3,3
millones de toneladas. Sin la adopcion, estas emisiones llegarian a 3,7 millones en
2010. Esto significa que, entre 15.000 y 34.000 casos de muertes prematuras podrian
evitarse.

Agua: Acceso a agua potable, especialmente relevante para aquellas zonas sin sumi-
nistro actual (entre el 20 y 30 por 100 de los hogares en Turquia, Bulgaria y Estonia).

Residuos: Se reducirian las emisiones de metano entre 0,6 y 6,4 millones de toneladas
anuales hasta el 2020 (dado que se trata de una directiva de ejecucion gradual). A pe-
sar del incremento previsto del 2 por 100 en la generacién de residuos, la Directiva de
Vertederos llevara a una cantidad de residuos depositados de entre 20 y 35 millones de
toneladas en 2020 (frente a los 59 de 1998).

Proteccion de ecosistemas: Creceria la superficie de espacios protegidos como por-
centaje de la superficie total de cada estado (del 6 al 32 por 100 en Eslovenia, del 18 al
28 por 100 en Malta o del 11 al 19 por 100 en Lituania).

Fuente: Elaboracién propia a partir de ECOTEC (ibid.)

l6gica). A escala nacional, Polonia,
Turquia, la Republica Checa y Ruma-
nia podrian ser los paises mas bene-
ficiados por la adopcion del acquis
communautaire.

Tanto por su importancia relati-
va como por el interés que posee
desde la perspectiva de la aplica-
cion de métodos de valoracion eco-
némica de la calidad ambiental, nos
centraremos en los beneficios sobre
la salud para ilustrar el ejercicio de
estimacion de los beneficios de la
adopcién del acervo de legislacion
ambiental de la Unién Europea.

4. Beneficios sobre la salud

Johansson (1993: 160) mencio-
na que «las medidas monetarias de
proyectos o acciones que afectan la
salud humana, incluyendo la proba-
bilidad de muerte, son instrumentos
utiles y significativos en el analisis
coste beneficio aplicado, al menos si
el andlisis se limita a los cambios que
no causan la muerte cierta e inme-
diata de los individuos». La observa-
cion de Johansson no es trivial. El
empleo de los métodos de valora-
cién econémica en situaciones don-
de no existe una posibilidad real de
eleccion conduce inexorablemente a
conclusiones falaces. Plantear la con-
veniencia de valorar implica la posi-
bilidad de elegir.

Son muchos los beneficios, por
ejemplo, asociados a la proteccion
de ecosistemas y a la conservacion
de la diversidad biolégica y de los
servicios asociados a los mismos. La
lluvia acida constituye una amenaza
cierta en ecosistemas basados en la
calidad del suelo, como es el caso
del Triangulo Negro (formado por
Polonia, la Republica Checa y Ale-
mania); la calidad de las aguas, una
preocupaciéon permanente en la Re-
serva de la Biosfera del Danubio, el
Mar Negro y el Mar Baltico; y la des-
truccion masiva de habitats, un dra-
ma a causa de los procesos de urba-
nizacion difusa e incontrolada en
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Turquia, la tala masiva en el Bosque
de Birzai en Lituania, o las practicas
de agricultura intensiva en los espa-
cios protegidos del Delta del Danu-
bio.

En cualquier caso, los beneficios
mas relevantes (y mas visibles desde
la perspectiva de la accion politica)
son aquellos que se refieren a la re-
duccion de la incidencia de enfer-
medades respiratorias o la disminu-
cion de la tasa de mortalidad pre-
matura como resultado de la mejora
en la calidad del aire (especialmente
en lo que se refiere a la emision de
particulas y la concentracion de ozo-
no troposférico en areas urbanas).
No resulta trivial el beneficio asocia-
do a menores emisiones de metales
pesados (como el plomo), funda-
mentalmente causadas por la indus-
tria y los combustibles.

Podrian asimismo senalarse de-
terminados beneficios, como los re-
lativos a la reduccion en las emisio-
nes de dioxinas (reduccion de casos
de cancer o malformaciones congé-
nitas) por la mejora en las instala-
ciones de incineracion, o los que se
derivan de la mejora en la gestion
de vertederos (por la reduccion en
la filtracion de lixiviados o las explo-
siones espontaneas).

Por lo que se refiere a la mejora
en la calidad de las aguas, lo cierto
es que uno de los beneficios mas vi-
sibles (tangibles) es la disminucion
de los casos de enfermedades gas-
tricas o de irritaciones en la piel, co-
mo resultado de la acumulacién de
contaminantes en rios, lagos o cos-
tas contaminadas (beneficio éste
especialmente relevante en los pai-
ses de la ribera mediterranea).

Existen, esencialmente, tres mé-
todos para la estimacion del valor
economico de estos beneficios so-
bre la salud (ver Johansson, 1995,
para un andlisis detallado de los
mismos). En esencia, el enfoque
tradicional esta basado en el calculo
de los costes de tratamiento evita-

ELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N

I

91, 2002. ISSN: 0210-9107. «LOS DESAFIO

DIEGO AZQUETA OYARZUN - GONZALO DELACAMARA ANDRES

dos (provision de medicinas, hospi-
talizacion, etc...). Este método sub-
estima los beneficios asociados a la
reduccion de tasas de morbilidad
en la medida en que no incorpora
algunos costes que, si bien no for-
man parte del tratamiento, si cons-
tituyen un elemento esencial de los
costes de enfermedad (el sufrimien-
to del paciente o el padecimiento
de algun familiar fruto de la empa-
tia o el altruismo).

Un método alternativo es el que
se construye a partir de la estima-
cion de una funcién de salarios he-
doénicos. Este método, variante del
método de precios hedodnicos, par-
te del supuesto de que el salario de
cualquier trabajador esta determi-
nado por una serie de atributos que
podrian agruparse en tres vectores
(variables relacionadas con las ca-
racteristicas especificas del puesto
de trabajo, caracteristicas y capaci-
dades del trabajador y una serie de
variables ambientales o asociadas a
la probabilidad de riesgo para la sa-
lud del mismo). A partir de la esti-
macion de esa funcion, se puede
obtener una medida monetaria de
la variacion en el bienestar de la po-
blacion objeto de estudio ante va-
riaciones marginales en la probabili-
dad de dafo sobre la salud, como
reflejo de la disposicion a pagar del
empleado en cuestion por gozar de
menores niveles de riesgo. Este mé-
todo presenta, asimismo, una serie
de limitaciones como las que se de-
rivan de los ingentes requisitos de
informacion, la incapacidad para
capturar el valor de los beneficios
derivados de la salud de poblacion
no empleada (como nifos o mayo-
res) y la relativa dificultad para acce-
der a beneficios no reflejados en la
funcion de salarios implicitos.

Por dltimo, el método mas utili-
zado, por su capacidad para acce-
der a un mayor rango de valores, es
el método de valoracién contingen-
te. Este método de valoracion direc-
ta estd basado en la creacién de
una situacion (o mercado) hipotéti-

ca y en la realizacion de una en-
cuesta a los afectados para obtener
una estimacion de su disposicion a
pagar por las mejoras en su salud
asociadas a la adopcion de estanda-
res ambientales mas exigentes o, al-
ternativamente, la compensacion re-
querida por padecer los niveles ac-
tuales. EI método de valoracion
contingente suscita una intensa dis-
cusion intelectual entre diferentes
autores. Es cierto que se trata del
método de valoracion que permite
acceder a una mayor gama de valo-
res, pero también lo es que el pro-
cedimiento de encuestacion sobre
el que se construye incorpora una
serie de sesgos y dificultades meto-
doldgicas que siembran dudas ra-
zonables respecto sus resultados y a
la estimacion de una funcion de de-
manda.

V. SOBERANIA
Y SUBSIDIARIEDAD

En el debate sobre la amplia-
cion y la adopcion de la legislacion
ambiental de la UE por parte de los
paises candidatos, hay una serie de
elementos que obligan a realizar
una reflexion adicional en torno a
la necesidad de trascender las fron-
teras nacionales para pensar en
términos mas amplios. Esto permi-
tiria plantear los problemas global-
mente sin renunciar por ello a la di-
versidad a escala de las naciones o
regiones de Europa «con sus visio-
nes particulares y originales de la
civilizacion comun, que las liberan
de la tristeza de una uniformidad
gris como el aburrimiento» (Duver-
ger, 1992: 124).

El desarrollo sostenible es un ob-
jetivo que no puede ser abordado
de forma individual. Dada la natu-
raleza de muchos de los problemas
que ponen en peligro su consecu-
cién, tanto sociales como econdmi-
cos y ambientales, la eventual de-
saparicion de los mismos en una
parte del mundo no permite ga-
rantizar la solucion del problema de
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sostenibilidad global. No tiene mu-
cho sentido asegurar el cuidado vy
mantenimiento del propio aparta-
mento cuando el edificio en que és-
te se haya situado esta desmoronan-
dose».

El proceso de adopcion de la le-
gislacion ambiental de la UE en el
contexto de la ampliacion implica
fundamentalmente asumir el reto
de contribuir a la sostenibilidad glo-
bal. De hecho, podria afirmarse que,
si no lo hiciera, estarfa entrando en
grave colisién con el concepto mis-
mo de sostenibilidad, imposible de
concebir sin ser contemplado desde
una dimensién que trasciende el
concepto convencional de frontera.

Como se senalaba en el aparta-
do Il de este trabajo, cabe dudar de
la existencia de una politica am-
biental de la Union Europea per se,
con caracter propio y diferenciada
de las politicas ambientales de los
diferentes estados miembros. Esta
afirmacion se justifica fundamen-
talmente por el apego de los dife-
rentes socios de la UE a su soberania
politica, por una concepciéon anacro-
nica del estado-nacion, por un en-
frentamiento ficticio entre sobera-
nia y subsidiariedad. Los procesos
de armonizacion, en el seno de la
Unién, responden en mayor medi-
da a una voluntad legitima y desea-
ble de consenso que a procesos de
optimizaciéon en sentido estricto
(Delacdmara, 2002).

La politica ambiental de la UE es
un fiel reflejo de dos de los males
tradicionales de la politica ambien-
tal en general: la indefinicion res-
pecto a la escala de gestion del me-
dio ambiente y el compromiso con
opciones secundarias (lejos de una
verdadera aproximacién integral al
medio ambiente).

Quiza por ello se entienda la po-
sicion de aguellos observadores que,
sin participar necesariamente del
escepticismo respecto al proceso de
integracion europea, sugieren que

Europa no es nada mas que un mi-
to, «algo que parece evidente en el
terreno de la politica ambiental o de
la politica exterior donde resulta tan
complejo encontrar una politica
Unica como concebirla» (ibid.: 5). Es
asi como, Rubert de Ventos (1986:
11) afirmaba: «Europa: lugar de la
diversidad y la duda, de la tragedia
y la accién. Europa: patria de los
ciudadanos equidistantes de la om-
nipotencia tiranica y de la impoten-
cia barbara [...]; de individuos que,
como los paisanos de Kakania des-
critos por Musil, "tienen cada uno
por lo menos nueve caracteres: pro-
fesional, nacional, estatal, geografi-
o, sexual, consciente, inconscien-
te... y un décimo caracter, la fanta-
sfa, que les permite todo menos
una cosa: tomar en serio lo que ha-
cen los otros nueve caracteres" ».

El analisis de los beneficios aso-
ciados a la adopcion de la politica
ambiental de la UE por los paises
candidatos pone de manifiesto que
las cuestiones transfronterizas, es
decir, las sinergias que aparecen en-
tre diferentes paises de Europa cen-
tral y del Este o entre éstos y los
estados miembros, son absoluta-
mente criticas a la hora de estimar
con precision los efectos de dicho
cumplimiento.

VI. CONCLUSIONES

El proceso de ampliacion de la
UE significa asimismo la ampliacion
del territorio europeo regulado por
la politica ambiental de la UE (ver
Kramer, 2000, para una revision de-
tallada del proceso de trasposicion y
ejecucion del acervo comunitario).
La adopcion del conocido como ac-
quis communautaire en materia de
legislacion ambiental supone un re-
to de enormes proporciones para
los trece paises candidatos, como lo
fue en sumomento para otros esta-
dos incorporados en fases previas
de ampliacién de la Unién. No en
vano la legislacion ambiental euro-
pea, constituida por mas de tres-

cientas normas de diferente rango,
pasa por ser, quiza, la mas impor-
tante del mundo.

La capacidad de los paises can-
didatos para recorrer ese periodo
de transicion dependera esencial-
mente de su capacidad financiera,
especialmente si tenemos en cuen-
ta el énfasis de la Comision Europea
en que estos mismos paises movili-
Cen sus propios recursos para no so-
brecargar el presupuesto comunita-
rio. Es preciso tener en cuenta, en
todo caso, que la capacidad para
asumir el cumplimiento pleno de la
legislacion es muy dependiente del
ritmo de construccién de infraes-
tructura especifica (que, a su vez,
depende asimismo de la respuesta
de los sectores de la construccion y
de las llamadas «eco-industrias»
para proveer una ingente cantidad
de bienes y servicios en un plazo
que no superara en ningun caso el
ano 2010).

El debate sobre la adopcion de
esta legislacion por parte de los pai-
ses de Europa central y del Este ha
estado sesgado hacia los costes, ig-
norandose de manera mas 0 menos
implicita los beneficios ambientales,
econdmicos y sociales asociados a
esta decision. A pesar de la cautela
con la que deben tratarse los datos
relativos a los flujos de inversion re-
queridos para asistir a los estados
candidatos en este reto (por una se-
rie de consideraciones metodologi-
cas recogidas en este trabajo), y la
sugerencia de no comparar de ma-
nera simplista los datos relativos a
costes y beneficios (dado que el in-
terés no reside, a nuestro juicio, en
el detalle de los datos, sino en la es-
cala de los retos y las oportunidades
de la ampliacién), la evidencia dis-
ponible pone de manifiesto una se-
rie de cuestiones:

— Unimpulso decidido a la am-
pliacion y a la adopcion del acervo
de legislacion ambiental por parte
de los nuevos miembros incremen-
taria tanto los costes como los be-
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neficios, pero éstos crecerian muy
por encima de los primeros (14).
Ademas, una alta tasa de descuen-
to tiene mayor impacto sobre los
beneficios que sobre los costes,
dada la distincién entre construc-
cion de infraestructura nueva vy
adaptacion de infraestructura exis-
tente (por el tratamiento de los
costes de operacion y manteni-
miento en términos de valor pre-
sente).

— Existen beneficios muy signi-
ficativos asociados a la adopcion,
especialmente en lo que se refiere
a la reduccion de las tasas de mor-
bilidad (bronquitis crénica, asma,
etc...)y de las tasas de mortalidad
prematura de la poblacién, ocasio-
nadas por niveles suboptimos de
contaminacion atmosférica.

— Ao largo del periodo que va
de 2001 a 2010, los beneficios
anuales de la adopcion han sido
estimados en un rango que va de
12.000 a 69.000 millones de eu-
ros, lo que corresponde a entre 80
y 410 euros per capita anuales.
Estos datos deben, asimismo, ser
tomados con cautela debido a las
dificultades metodoloégicas y a las
enormes carencias de informacion
sobre el medio fisico y sobre el im-
pacto de la politica ambiental (cuya
resolucion supone un beneficio in-
tangible del proceso de adopcion).

Estos resultados inducen a pen-
sar que la calidad de vida (y especial-
mente la salud) de los ciudadanos de
una UE ampliada puede mejorar de
manera sustancial mediante el cum-
plimiento total del cuerpo normativo
de la politica ambiental europea.
Estos beneficios, especialmente en
su caracter transfronterizo, pueden
potenciarse con la superacion de la
idea de estado-nacion y el fortaleci-
miento de los vinculos de coopera-
cién entre todos los paises implica-
dos en el proceso.

Los métodos de valoraciéon eco-
nomica de la calidad ambiental (in-

DIEGO AZQUETA OYARZUN

cluso en presencia de sus debilida-
des conceptuales, metodologicas y
de un buen numero de considera-
ciones éticas) son un instrumento
que puede contribuir a optimizar
procesos de decision colectiva que,
aun en su ausencia, se toman dia-
riamente en el contexto de la inte-
gracion europea.

NOTAS

(1) Durante la primera ampliacion, en
1973, desde el nucleo originario de los seis
fundadores, a la Europa de los nueve (con el
Reino Unido, Dinamarca e Irlanda).

(2) Para el lector interesado, conviene re-
visar la comunicacion que, con caracter glo-
bal, presenté la Comision al Consejo el 20 de
abril de 1978 con el titulo de «Reflexiones ge-
nerales relativas a los problemas de la amplia-
cion», «més conocido como «el fresco», por
representar un esbozo en el que se pintaba el
panorama general de las posibles consecuen-
cias de la ampliacion global hacia el Sur (Gre-
cia, Portugal y Espana)» (TAMAMES, 1987:
298).

(3) La ampliacion «traera consigo la incor-
poracion de, como minimo, 170 millones de
habitantes, la ampliacion del territorio comu-
nitario en un 58 por 100 y un conjunto unico
de problemas y de valiosas aportaciones me-
dioambientales» (COMISION DE LAs COMUNIDA-
DES EUROPEAS, 2001a: 61).

(4) No puede olvidarse que la propia Co-
munidad Europea surge hace, Unicamente,
cuarenta y cinco anos (con el Tratado de Ro-
ma de 1957, posteriormente modificado en el
Acta Unica Europea de 1987).

(5) Las recomendaciones de esta evalua-
cién podrian resumirse en cuatro grandes li-
neas (EEA, 1995; COMISION DE LAs COMUNIDA-
DES EUROPEAS, 2001b):

— Debe profundizarse en la aplicacion de la
legislacién ambiental en cada uno de los esta-
dos miembros.

— Es preciso intensificar la integracién del
medio ambiente como politica transversal
(mainstreaming policy) en las politicas secto-
riales (es decir, reforzar el Proceso de Cardiff).
— Debe garantizarse una participacion publi-
ca efectiva en la proteccion del medio am-
biente.

— Es necesario impulsar nuevas medidas para
resolver problemas ya preexistentes o nuevos.
En este sentido, el papel del anélisis economi-
co haido incorporédndose de manera decidida
a la politica ambiental, aunque no siempre
contribuyendo a optimizar el proceso de toma
de decisiones (ver HAHN, 2000).

(6) El Consejo Europeo desarrolld una es-
trategia segun la cual la integracion del medio
ambiente como politica transversal debia pro-
ducirse en tres «oleadas»:

— Una primera en la que se centrarian los es-

fuerzos en los consejos de Agricultura,
Energia y Transporte (cubriendo asi tres de las
politicas sectoriales con mayor trascendencia
a nivel estratégico y mayor impacto sobre el
medio).

— En una segunda oleada, se preveia el desa-
rrollo de estrategias de desarrollo, industria y
mercado comun.

— Por ultimo, se instaba a ECOFIN, el Consejo
de Asuntos Generales y el Consejo de Pesca.

(7) Se estima, por ejemplo, que «1.186
vertederos en Polonia, los 1.133 vertederos
de Rumaniay 2.500 vertederos en Bulgaria re-
querirdn mejora o cierre para la ejecucion
completa del acquis» (ECOTEC, 2001: 63).

(8) En lo que se refiere a infraestructura
que habra de construirse ex novo, los datos
son igualmente esclarecedores. Segun el in-
forme de ECOTEC para la Comision Europea
(ECOTEC, 2001: 64) «los déficit aparecen fun-
damentalmente en el sector de gestion de
agua. La recogida de aguas residuales o las ta-
sas de suministro de agua potable varian de
manera significativa entre los diferentes pai-
ses candidatos. En Malta se recupera el 100
por 100 de las aguas residuales y el 77 por
100 en Estonia, pero menos del 50 por 100 en
Chipre y en torno al 54 por 100 en Rumania.
Las tasas de conexion también varian enorme-
mente entre areas rurales y urbanas: en Polo-
nia, el 78 por 100 est4 conectada a la red de
tratamiento de aguas residuales en areas ur-
banas, pero Unicamente el 9,9 por 100 en
areas rurales».

(9) Realmente, el estudio mencionado se-
fala un rango de entre 80.000 y 120.000 mi-
llones de euros, excluyendo a Turquia, Maltay
Chipre, pero acepta como valido (con todas
las cautelas necesarias) el dato ofrecido por la
Comision Europea.

(10) Como es obvio, la magnitud del reto
que aparece reflejada en los flujos necesarios
de inversion depende de la velocidad con que
se produzca el cumplimiento pleno con la le-
gislacion ambiental de la UE. Para la mayor
parte de los paises candidatos, esta adopcion
deberia producirse a lo largo de los préximos
cinco anos, aungue algunos paises ya han se-
nalado la necesidad de contemplar situacio-
nes excepcionales (las llamadas transition
bids), que, en cualquier caso, no debieran
alargar el proceso mas alla de 2010.

(11) Es curiosa la coincidencia (o, mejor
dicho, la insistencia) en esta metafora respec-
to a la comida gratuita. Palmer et al. (1995) ya
se referian a este tema en un articulo publica-
do en el mismo ntimero del Journal of Econo-
mic Perspectives que el citado de Porter y Van
der Linde, a una comida gratuita e incluso re-
munerada. Esta feliz metafora ha servido para
ilustrar los enfrentamientos dialécticos entre
los diferentes exégetas de la hipotesis de Por-
ter (ver ALBRECHT, 1998, para revisar evidencia
a favor de la hipotesis).

(12) El Foro Europeo de Consulta para el
Medio Ambiente y el Desarrollo Sostenible
(European Consultative Forum on the Envi-
ronment and Sustainable Development) ela-
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bor6 en diciembre de 1998 un informe
[http://europa.eu.int/comm/environment/fo-
rum/enlarg.htm] en el que se recogen reco-
mendaciones para los estados candidatos en
relacion con el desarrollo sostenible y el pro-
ceso de ampliacion de la UE. En dicho informe
hay dos mensajes clave para la Comision Eu-
ropea (la ampliacion debe concebirse como
parte de un proceso mas amplio de desarrollo
sostenible y debe ser guiada por el principio
general de mejorar la calidad ambiental) y
otros dos mensajes esenciales para los paises
candidatos (las negociaciones para la adhe-
sion deberian permitir que estos paises man-
tuviesen sus activos ambientales y favorecer
enfoques coste-eficientes hacia la proteccion
del medio, y debiera potenciarse la inversion
en el desarrollo institucional relacionado con
el medio).

(13) No tiene demasiado sentido ofrecer
un dato concreto. El rango enfatiza, de algu-
na manera, la incertidumbre en las estimacio-
nes.

(14) Puede mencionarse, adicionalmente,
que los beneficios persisten en el tiempo in-
cluso cuando los costes han disminuido signi-
ficativamente.
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