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en desarrollo suele ser mucho mayor que en el caso de los pafses industrializa-
dos. Asi por ejemplo, la madera selvitica es la segunda fuente en importancia de
divisas para Indonesia (después del petréleo) y en todos los trépicos hiémedos
los gobiernos han basado su economia en la tala de drboles silvestres; las expor-
taciones totales de productos madereros de Asia, Africa y Sudamérica ascendie-
ron en promedio a 8.100 millones de délares anuales entre 1981 y 1983.

Si bien los precios de mercado representados por el valor de uso productivo
pueden ser un indicador importante del valor, no siempre dan una imagen exac-
ta del valor econémico verdadero del recurso y no permiten abocarse con efica-
cia a las cuestiones de la distribucién y la equidad.

Muchos ecosistemas naturales reportan beneficios de cardcter indirecto, y su
valor econémico deriva de los servicios mds bien que de los productos. La mayo-
rfa de dichos beneficios estd comprendida en alguna de las siguientes categorias:

4) la fijacién fotosintética de la energfa solar mediante las plantas verdes a
las cadenas alimentarias naturales, con lo que se proporciona el sistema
de sustento para las especies recolectadas;

4) las funciones del ecosistema relativas a la reproduccién, como la poliniza-
cién, el flujo de genes y la fecundacién cruzada, el mantenimiento de las
fuerzas ambientales y las especies que influyen en la adquisicién de rasgos
genéticos ttiles en las especies de importancia econémica, y el manteni-
miento de los procesos evolucionarios, que redundan en una tensién
dindmica constante entre los competidores en los ecosistemas;

¢) el mantenimiento de los ciclos hidrolégicos, inclusive la recarga de la
capa fredtica, la proteccién de las cuencas hidrogrificas y la contencién
de condiciones hidrolégicas extremas, como crecidas y sequias;

d) la regulacién de las condiciones climdticas, tanto macroclimdticas como
microcliméticas, del aire;

¢) Ia formacién de los suelos y la proteccién del suelo de la erosién, inclusi-
ve la proteccién del litoral contra la erosién marina;

/) el almacenamiento y el reciclamiento de los nutrientes bésicos, como car-
bono, nitrégeno y oxigeno, y el mantenimiento del equilibrio oxigeno-
anhidrido carbénico;

g) la absorcién y descomposicién de contaminantes, inclusive la descompo-
sicién de desechos orgénicos, plaguicidas y contaminantes del aire y el
agua, y

) la obtencién de valores recreativo-estéticos, socioculturales, cientificos,
educativos, espirituales e histéricos de los ambientes naturales.

La diversidad biolégica también posee ciertos valores socioculturales; mu-
chas plantas y animales estin dotados de atributos socioculturales y religiosos
que les otorgan una condicién especial. Algunas partes de las plantas se utilizan
como simbolos de paz y guerra o como amuletos protectores, lo que les da una
importancia religiosa especial.

El estudio del cardcter fisico o biolégico de las plantas y los animales ha
redundado en la acumulacién de conocimientos cientificos bédsicos de utilidad,

que a su vez ha sentado las bases para nuevos adelantos y nuevos descubrimientos.
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TECNICAS PARA LA VALORACION ECONOMICA DEL MEDIO AMBIENTE

La valoracién ambiental pretende determinar el valor econémico total de
un recurso o un patrimonio atribuido al medio ambiente considerando tanto su
valor de “uso”, como su valor de “no utilizacién”. Las mayores dificultades resi-
den en la determinacién de los valores de uso indirectos, asf como los valores de
“opcién” y de “existencia”, los cuales tienen que relacionarse con la “disposicién
a pagar” por un servicio o un recurso ambiental. Los métodos de valoracién se
resumen en ¢l siguiente cuadro.

Tipo de mercado
Mercado tradicional Mercado implicito Mercado construido

Clase de Los métodos de valora- | Si la valoracién directa | En los casos en que no

comportamiento cién mds deles tratan de | en ol mercado es impo- | pueden usarse datos del
determinar cémo afectan | sible, pueden usarse da- | mercado, un grupo de
los cambios ambientales | tos indirectos del merca- | métodos simulan el com-
al comportamicnto di- | do para determinar los | portamiento del merca-
rectamente observable va- | valores implicitos. do utilizando experi-
lorado en los mercados Mentos o encuestas.
tradicionales, o valoran-
do las medidas propues-
tas en los mercados.

Basado en el * Efecto en la produc- | © Costos de viaje. * Mercado artificial.

comportamiento cién. ¢ Diferencias salariales.

real o Bfecto en la salud. + Valores de propiedad.
+ Costo defensivo o pre- | * Bienes sustitutivos.

, ventivo.
|

Basado en el ¢ Costo de reposicion. + Valoracidn contingen-

comportamiento « Proyecto compensato- te.

propuesto rio.

Mercado tradicional

o Efecto de Produccién. Los impactos valorados segin el efecto en la canti-
dad, la calidad o los costos de produccién de los productos comercializa-

dos.

* Efecto en la Salud. Los impactos valorados como produccion perdida a
causa de enfermedad o muerte, incluidos los ingresos que se dejan de per-
cibir y los costos de atencién de salud o de la prevencién.

* Costos Defensivos o Preventivos. Los costos ex post de mitigar los dafios cau-
sados por los efectos ambientales proporcionan una estimacién minima
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de los costos originales del dafio (por ejemplo, los costos adicionales para
purificar el agua contaminada).

Costos de Reposicién. El costo futuro de reponer un recurso ambiental
menoscabado con un activo equivalente en el supuesto de que el recurso
original fuera al menos tan valioso como el gasto que entrafia su reposi-
cién.

Prayecto Compensatorio. Estrechamente relacionado con el costo de reposi-
cién, corresponde al costo de un proyecto especial disefiado para contra-
rrestar el dafio al medio ambiente causado por otro proyecto (por ejem-
plo, el costo de un nuevo plan de reforestacién a fin de reemplazar la zona
de bosque inundada por la represa para la central hidroeléctrica).

Mercado implicito

. ey

o Costos de Viaje. La disposicién de los turistas a pagar un excedente por
encima del precio normal para visitar un lugar de esparcimiento. La de-
manda (o sea, la frecuencia de visitas en el afio) se relaciona inicialmente
con variables tales como los ingresos de los visitantes y ¢l costo para ellos,
incluidos los precios de entrada, los costos de viaje y el valor de oportuni-
dad del tiempo.

Diferencias Salariales. La prima salarial necesaria para dar una compensa-

cién por trabajar en un medio contaminado o peligroso, después de to-

mar en cuenta otros determinantes de los salarios, como la edad y el gra-
do de especializacién.

* Valor de la Propiedad. La disposicién a pagar de los compradores de pro-
piedades un valor adicional por bienes raices ubicados en vecindarios
menos contaminados.

o Bienes Sustitutivos. Valor de mercado de un sustitutivo de un activo am-
biental que por si mismo no se comercializa.

Mercado construido

ey

o Mercado Artificial. La disposicién a pagar por un activo ambiental deter-
minado en un mercado experimental (por ejemplo, un equipo doméstico
para purificar el agua vendido a distintos niveles de precio a fin de evaluar
la demanda).

« Valoracién Contingente. La disposicién a pagar por un activo ambiental o la
disposicion a aceptar una indemnizacién por su pérdida determinada me-
diante preguntas directas. Este método es muy eficaz si los encuestados
estan familiarizados con el bien o activo (por ejemplo, la calidad del agua

potable).

(Fuente: Munasinghe, M., “Environmental Economics and Sustainable
Development”, Environment Paper, n.° 3, Banco Mundial,

Washington, 1993.)
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desarrollo sostenible: ;Cémo saber la direccién en la que se mueve el progreso huma-
no? ;Cémo medir la capacidad de sostenibilidad de la sociosfera y de la biosfera aten-
diendo a las necesidades actuales y futuras? ;Cémo definir indicadores para mantener
el capital natural y el bienestar humano en el tiempo? ;Serfa suficiente una nueva con-
tabilidad del medio ambiente para precisar los flujos sostenibles de Renta o Produc-
cién? ;Cudl es el papel del mecanismo de los precios en el proceso de integracion eco-

[ nomfa-ecologfa?

| Sea como fuere, las bases econémicas de la sostenibilidad del desarrollo son poco

agregados (macro) excluye los cambios cualitativos y cuantitativos del medio ambien-
te y de sus recursos, lo que no permite una evaluacién realista de la variacién de la
riqueza, del desarrollo y del uso social del medio ambiente. Conocer, contabilizar,
indicar y, posteriormente, valorizar el stock y los flujos de los recursos naturales, es
esencial para el control del estado y la evolucién de la base primaria del desarrollo
humano. No obstante, conocemos las dificultades, como ya hemos visto anteriormen-
te, para traducir los bienes y servicios ambientales en valores monetarios y definir con
precision las bases funcionales y los principios operativos de la economia del desarro-
llo sostenible. Para avanzar en este proceso resulta imprescindible elaborar un sistema
de medicién, indicacién y evaluacién que nos conduzca a la integracién activa entre
economia y ecologfa, partiendo del hecho de que las relaciones entre los procesos eco-
némicos y ecolégicos son orgnicas en s{ mismas.

Siendo el capital natural escaso, vitalmente valioso y especialmente critico para
mantener la sostenibilidad del sistema global, no cabe duda de que un sistema de con-
cabilizacién de los stocks, de los flujos de bienes y servicios y de su depreciacién es un
mecanismo de gestién fundamental. Este es el sentido de la nueva Contabilidad del
Medio Ambiente, puesto que una administracién racional de la naturaleza exige pre-
viamente la contabilizacién de sus existencias y variaciones, de acuerdo con las activi-
dades econémicas realizadas.

Al mismo tiempo, el desarrollo humano tiene que expresarse, de alguna manera,
mediante indicadores realistas de la sostenibilidad de los sistemas ambientales, econd-
micos y sociales. La elaboracién de nuevos indicadores integrados socio-econdmico-
ambientales es también un objetivo bésico, si bien son los tltimos los mas prioritarios
porque estin muy poco desarrollados con respecto a los sociales y econémicos que,
aunque imperfectos e incompletos, tienen una implantacién bastante generalizada
mundialmente.

Las mediciones de la renta y el producto expresados en las cuentas nacionales
actualmente existentes valoran imperfectamente el desarrollo. Sus limiraciones son
evidentes para medir la “economia informal”, la desigualdad, la pobreza, el capital
humano, los aspectos metafisicos del bienestar y, como no, las relaciones con el medio
ambiente. Estos aspectos tienen que medirse y valorarse de alguna forma para orientar
la direccion de la sostenibilidad del desarrollo sin ocultar ni las pérdidas ni las ganan-
cias reales de este proceso. Tampoco hay que olvidar que en la problemdtica ambien-
tal, las realidades socioeconémicas y culturales son claramente diferentes en las distin-
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. tas regiones del mundo, lo que condiciona el establecimiento de criterios en cuanto a

clasificaciones, objetivos y prioridades de cada pafs.

Las criticas al sistema tradicional no son exclusivamente de procedencia ambien-
tal, aunque ahora sean las predominantes. Hace bastante tiempo que la inclusién de
los aspectos sociales, politicos y espirituales del bienestar se reclamaban con fuerza.
Valga como ejemplo la frase de Robert E Kennedy en un discurso del afio 1968:

El Producto Nacional Bruto no toma en cuenta la salud de nuestros hijos, la cali-
dad de su educacién ni el gozo en sus juegos. No se incluye en ¢l la belleza de nuestra
poesfa ni la solidez de nuestros matrimonios, la inteligencia de nuestros debates
publicos ni la integridad de nuestros funcionarios piblicos. No mide nuestro ingenio
ni nuestra valentfa; tampoco nuestra compasién o nuestra devocién a la patria; en
@Mnmm palabras, lo mide todo, menos todo aquello que hace que valga la pena vivir la
vida.

7.4. Aproximaciones a una contabilidad econémico-ecolégica integrada:
Principales enfoques

En el capitulo 4 ya menciondbamos que cualquiera que fuera la estrategia de desa-
rrollo sostenible, serfa imprescindible mejorar la adopcion de decisiones (planifica-

cién, gestién, reglamentacion, mecanismos de mercado), integrando los procesos -

socioeconémicos y ambientales.

Expresamente en el Programa 21 de la Conferencia de Rio'92 se afirma que: “un
primer paso hacia la integracién de la sostenibilidad en la gestién econémica es la
determinacién mis exacta de la funcién fundamental del medio ambiente como fuen-
te de capital natural y como sumidero de los subproductos generados por la produc-
cién de capital hecho por el hombre y por otras actividades humanas™.

De esta manera, en el propio contexto de las Naciones Unidas, de donde surgie-
ron los actuales Sistemas de Cuentas Nacionales, se propone una revisién en ?om::-
didad para dar cabida a las dimensiones sociales y ambientales. El fin dltimo es dispo-
ner de un nuevo sistema de contabilidad econémica y ecolégica integradas que sea
utilizable por todos los pafses, de tal manera que se racionalicen las decisiones
nacionales y mundiales en torno a un proceso de desarrollo sostenible global.

Eso es un reconocimiento explicito de diversas iniciativas planteadas por varios
organismos durante la década de los ochenta. La OCDE en 1985 adopté una declara-
cién sobre el medio ambiente donde manifestaba que la gestién de los recursos natu-
rales y las politicas econémicas y sectoriales tienen que implantarse con un enfoque
integrador, contando con mecanismos adecuados de contabilidad para asegurar la sos-
tenibilidad econémica y ecolégica a largo plazo. Este planteamiento se refuerza en
1989 y 1991, con programas especificos de “Economia Ambiental” y de “Indicadores
e Informacién Ambiental” que han orientado las investigaciones de la OCDE en tres
campos: ) medicién de las caracteristicas ambientales, &) integracién de las implica-
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ciones ambientales en las politicas sectoriales, ¢) integracién de la dimensién ambien-
tal en las politicas econémicas, especialmente a través de la “Contabilidad Ambien-
tal”1l, ,

El sistema de contabilizacién agregada de la economia y su indicador mds repre-
sentativo, el PNB, parecen haberse convertido en auténticas instituciones. Pero en la
medida que no son capaces de reflejar determinadas actividades sociales y la degrada-
cién del medio ambiente, suponen una medicién falsa del ritmo y nivel de desarrollo
econémico, lo que, en Gltima instancia, puede conducir a la implantacién de estilos
de desarrollo insostenibles.

Para orientar cualquier estrategia de desarrollo sostenible se precisan instrumentos
de contabilidad que incorporen el agotamiento y la degradacién de los bienes ambien-
tales y recursos naturales. La primera aproximacién planteada se ha realizado a tra-
vés del perfeccionamiento de las Cuentas Nacionales tradicionales, consolidando las
cuentas del Producto Bruto con modificaciones en los niveles de insumo y en los de
producto. De esta manera, partiendo de un PNB tradicional se consigue un nuevo
indicador modificado con la suma de los servicios ambientales positivos y la sustrac-
cién de los dafios ambientales, como trataremos con detalle a continuacién.

Las Cuentas Nacionales “verdes” integradas (junto con los indicadores marco),

 parecen constituir la medida més completa de la evolucién hacia el desarrollo sosteni-
 ble. Se han realizado considerables avances en la evaluacién de los stocks y el agota-
miento de los recursos naturales comerciales, aunque las cuestiones mis dificiles se

centran en la evaluacién de la emisién de contaminantes a nivel nacional. Parece ser
cada vez mds convincente el argumento de que la evaluacién del ahorro y el patrimo-

" nio en términos ecolégicos, en vez de un “PNB verde” propiamente dicho, tiene
" mayor relevancia politica en relacién con la evaluacién de la sostenibilidad.

Es necesario recalcar, sin embargo, que cualquier sistema de contabilizacién agre-

gada, por perfecto que pudiera ser, no puede proporcionar una visién absolutamente
“completa del estado de situacién y de las variaciones del medio ambiente. Podrfa

hablarse de dos puntos de vista diferentes en este sentido. La visién ecolégica muestra

una clara preferencia por evaluar la “masa de activos ambientales” y contabilizar la
“riqueza natural” en diferentes unidades fisico-bioldgicas para llegar a estructurar la

contabilidad ambiental a través del “Balance General”, y asi comprender mejor qué es

lo que hay que conservar para el futuro.

Desde el punto de vista econémico, por el contrario, se considera que la evalua-

~ cién de la riqueza —ademds de ser una medicién dificil y compleja— es menos repre-
 sentativo que el conocimiento de los cambios habidos en los activos ambientales, por

lo que enfatiza la medicién de la “Renta Sostenible”. Asi, se admite implicitamente
que no es tan necesario mantener intacto el capital natural para garantizar la sosteni-
bilidad, sino conservar el capital total (natural y artificial), admitiendo su sustituibili-
dad!2, lo cual es sinénimo —tal como hemos expuesto en capitulos anteiores— de un
enfoque de “sostenibilidad débil” impregnada en un talante optimista.

En términos generales, se entiende por Contabilidad Ambiental la descripcién sis-
temdtica de las interacciones entre el medio ambiente y la economia en un marco
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contable. Esto presupone que no existe un modelo tinico, como veremos mds adelan-
te, y que los procedimientos varfan de acuerdo con las condiciones especficas y los
objetivos perseguidos. Actualmente, existen tres enfoques contables relacionados con
¢l medio ambiente, segiin su mayor o menor proximidad al convencional Sistema de

Cuentas Nacionales!3;

1. Ajuste del sistema de cuentas nacionales: Este enfoque propugna la modificacién

y ajuste del marco y de las fronteras del tradicional Sistema de Cuentas con la

finalidad de subsanar sus deficiencias ambientales, en particular, para incorpo-

rar adecuadamente el agotamiento de los recursos naturales, los “gastos defen-
sivos” del medio ambiente y la degradacién de la calidad ambiental (Evalua-

cién de dafios ambientales, servicios ambientales, stock de capital natural y

gastos ambientales).

Cuentas satélite: Enfoque principlamente orientado a complementar la infor-

macién econémica de la contabilidad nacional, sin introducir modificaciones

en el Sistema de Cuentas, y combinando la informacién fisica de las estadisti-
cas ambientales y las cuentas de recursos naturales con la informacién moneta-
ria de los costes del dafio ambiental y los gastos de proteccién. La informacién
de las Cuentas Satélite puede usarse para calcular de forma alternativa los agre-
gados contables nacionales, pero de manera diferente al procedimiento de

Ajuste del Sistema de Cuentas.

3. Cuentas del medio ambiente y de los recursos naturales: Es un enfoque més inde-
pendiente, dirigido a recoger en un marco consistente la informacién cuanti-
tativa y cualitativa de los stocks y flujos de los recursos naturales —el flujo entre
el medio ambiente y la economia, y el flujo de recursos dentro del sistema eco-
némico—, expresandose principalmente en unidades fisicas.

>

7.4.1. Incorporacién del medio ambiente al Sistema de Cuentas Nacionales

El Sistema de Cuentas Nacionales de las Naciones Unidas, disefiado con criterios
de los afios cuarenta y con una visién keynesianal4, no refleja adecuadamente el valor
de los recursos naturales, ni tampoco considera las transformaciones sufridas por el
medio ambiente y su influencia en la sostenibilidad del desarrollo mundial. Los efec-
tos de tales omisiones, no obstante, no son iguales para todos. Los paises en desarrollo
se encuentran mds directamente afectados puesto que poseen una gran parte de los
recursos naturales (fuentes y sumideros) del planeta (40% de los bosques forestales
donde se concentra la mayor diversidad biolégica). A su vez, la medicién asimétrica
del valor del capital natural les perjudica mds que a los paises industrializados por su
mayor dependencia econémica del uso y exportacién de los recursos naturales.

Por consiguiente, si no se sabe reconocer que los recursos naturales son bienes
econdémicos (escasos), como indica Robert Repetto, el marco contable en el que se
inscriben las principales herramientas del andlisis econémico falsea las opciones politi-



218  Desarrollo Sostenible y Economia Ecoldgica

cas a las que se enfrentan los paises!5. Pero también es importante reconocer las impli-
caciones del “intercambio desigual” de los productos extraidos de la naturaleza.

Los paises en desarrollo son ‘exportadores netos de sostenibilidad” ambiental a los
paises industrializados (importadores netos de recursos naturales y beneficiarios de
servicios ambientales), los cuales no suelen ofrecer compensaciones econémicas y
ambientales por esta ganancia. Resulta paradéjico, por tanto, que sc incite a los paises
pobres a utilizar un sistema contable perverso que perjudica la utilizacién sostenible
de los recursos de los cuales dependen su supervivencia y su desarrollo sostenible. Sélo
cinco paises del Tercer Mundo (Malasia, Indonesia, Filipinas, Costa de Marfil y
Gabén) exportan el 80% del total mundial en maderas tropicales. Los paises compra-
dores (Japén y Europa Occidental) importan también sostenibilidad ambiental simul-
thneamente a costa de la propia sostenibilidad de los paises pobres.16

A través de estos convincentes razonamientos los paises del Sur —que en muchos
casos yuxtaponen pobreza econémica con riqueza ecoldgica— deben optar por un nue-
vo sistema de Contabilidad Ambiental y de Recursos o de Contabilidad del Patrimonio
Natural y Cultural, como también se suele denominar con un sentido mds ampliol7,
que identifique apropiadamente los costes y beneficios de las interacciones entre el
subsistera econémico y el sistema ambiental. En otras palabras, disponer de informa-
cién para conocer cudles son las bases ambientales de las actividades de produccién y
consumo. Un instrumento, en definitiva, crucial para orientar cualquier estrategia de
desarrollo sostenible. .

La fuerte dependencia estructural que muchos paises del Sur tienen con relacién a
sus recursos naturales, supone que la nueva contabilidad dirigida a integrar las dimen-
siones econémicas y ambientales se convierta en el mecanismo prioritario de la plani-
ficacién del desarrollo. Esto significa que, aun sin tener procedimientos, métodos, cri-
terios de clasificacién y contabilizacién suficientemente depurados, los paises en
desarrollo necesitan urgentemente identificar la sostenibilidad del desarrollo, empe-
zando por lo que A. Gilbert define como activos vitales para la obtencién de ingresos,
empleo, susbsistencia, industria, salud y bienestar'®. El Programa de Naciones Unidas
para el Medio Ambiente, PNUMA, apoya enérgicamente la adopcién prioritaria de
sistemas de informacién, técnicas de evaluacién fisica de los recursos y un procedi-
miento Integrado de Contabilidad Econémica y Ambientall?.

En sentido general, la carencia mis significativa del sistema contable vigente es
desconsiderar el consumo del capital natural y su depreciacién o amortizacién, y no
contabilizarlo de la misma manera que se hace con el capital artificial (ajuste del Pro-
ducto Nacional en términos netos).

Los métodos de contabilizacién actuales permiten orientar la macrogestién de
una economia basindose en la informacién de los precios de mercado. Esta es la
razén por la que también se produce otra deficiencia fundamental del sistema conta-
ble de la economia: no se incluyen las degradaciones del medio ambiente y sus reper-
cusiones en la sociedad. De aqui, la falacia de la medicién del desarrollo en términos
econdmicos. De hecho, un pais puede estar agotando su capital natural, con pérdidas
irreversibles de riqueza ambiental y degradando sus activos ambientales, sin que la
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medicién ilusoria de los ingresos refleje el estrangulamiento de la base de su desarro-
llo potencial.

Esta discriminacién contable y conceptual del capital natural frente al capital crea-
do por ¢l hombre permite acentuar varios efectos indeseados. Entre ellos, Ernst Lutz y
El Serafy destacan: 4) Al no estar incluidos en los balances los recursos naturales, las
Cuentas Nacionales son indicadores limitados de bienestar de una nacién, ya que
miden mal los cambios habidos en el medio ambiente y sus recursos; b) Las Cuentas
Nacionales no reflejan la depreciacién del capital natural (agua, suelo, aire, recursos no
renovables y tierras no explotadas), que son indispensables para la existencia humana;
¢) Los gastos de limpieza (gastos de restauracién de activos ambientales) suelen incluir-
se en la Renta Nacional, pero no se incluyen los dafios causados al medio ambiente?0.

Esta deficiencia contable, como se comentard detenidamente mds adelante, es mds
significativa, dado que el sistema tradicional trata determinados “gastos defensivos”
(medidas para controlar los efectos negativos de la produccién y el consumo) en los
que incurre la industria como si fueran gastos intermedios, mientras que si son los
gobiernos o las economias domésticas los que soportan tales gastos, €stos se consideran
gastos finales. Efectivamente, en el caso de las empresas privadas el coste de las medi-
das de proteccién ambiental se descuentan del valor afiadido final. Sin embargo, estos

gastos de limpieza se consideran contribuciones productivas al Producto Nacional si se

efecttian por parte del sector ptiblico o por las unidades familiares. Por ejemplo, si a

consecuencia de las filtraciones de sustancias téxicas de un vertedero de residuos se

produce una contaminacién de suelos y acuiferos, el producto nacional no disminuye.
Pero si el gobierno se preocupa de eliminar las sustancias téxicas, el ingreso calculado
se eleva porque dichos gastos son considerados como compras de bienes y servicios. Si
una compaifa realiza la misma labor de limpieza, el ingreso no se eleva porque los gas-
tos se consideran como parte de los costes de produccién. Si, finalmente, el vertedero

queda contaminado y las unidades familiares incurren en gastos médicos, el ingreso |

asciende porque la contabilidad trata estos costes como consumo final2!.

El PIB queda asi distorsionado ya que no se tienen en cuenta los productos inde-

seables de la contaminacién ¥y, por otro lado, se asigna un valor nulo a los insumos
beneficiosos para el medio ambiente. Por otra parte, muchos de los bienes y servicios
proporcionados por el medio ambiente y sus recursos no estin comercializados a tra-
vés del mercado por lo que no se reflejan en las cuentas monetarias. Pero, incluso
cuando los recursos naturales se comercializan, el mercado no internaliza la totalidad
de bienes y servicios suministrados por ellos debido a la propia limitacién estructural

del mercado?2.
7.4.2. Métodos intermedios y aproximaciones mitltiples a la contabilizacion
econdmico-ambiental

Parece légico que la primera medida de la sostenibilidad ecolégica esté expresada
en términos fisicos. De esta manera, como sefialan Friend y Rapport, la contabilidad
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ambiental y de recursos naturales proporciona el marco para el desarrollo de informacién
sobre el agotamiento de recursos, la degradacién del entornoy los insumos energéticos?3.
Existen, sin embargo, dos tendencias diferenciadas. La primera prioriza un enfo-
que basado en “cuentas fisicas” del medio ambiente que posteriormente se articulan
con las cuentas econémicas; esto es, cuentas ambientales que después se conectan con
Ja Contabilidad Nacional. La segunda se centra en la realizacién de ajustes monetarios
graduales a las mediciones ambientales disponibles para corregir la Renta Nacionaly o
sea, ampliar el marco de la Contabilidad Nacional con la introduccién de datos
ambientales. Ambos puntos de vista, como hemos comentado con anterioridad, no
son mutuamente excluyentes, sino que tienden hacia un sistema integrado econémi-
co-ecolégico. El Banco Mundial, por ejemplo, ha defendido la inclusién de los aspec-
tos ambientales en el Sistema de Cuentas Nacionales, utilizando un procedimiento
intermedio y provisional que se conoce como “Cuentas Satélite” del medio ambiente
para completar el sistema tradicional, mediante una posterior articulacién en térmi-
nos monetarios. Frente al sistema de ajuste de la contabilidad nacional, las cuentas
satélite complementan la informacién econdémica del sistema de Cuentas Nacionales
sin pretender su modificacién. Se persigue, de esta forma, combinar la informacién
fisica de las estadisticas ambientalesy las cuentas de recursos narurales con la informacién
econémica de las cuentas nacionales, para acometer tres funciones principales, a saber:
2) la desagregacién del sistema de Cuentas Nacionales con relacién a los aspectos
ambientales, ) la evaluacién de los stocks de recursos naturales y servicios del medio
ambiente de no-mercado, ¢) la evaluacién del dafio ambiental debido a la actividad
econdmica. La Oficina de Estadistica de la UE, por ejemplo, dispone de un programa
contable “satdlite” (SERIEE) donde se reflejan los gastos de proteccién y gestién del
medio ambiente. Las Cuentas Satélite estén tratando de ser aplicadas también interna-
cionalmente. En este sentido, destaca un método desarrollado por la UNSTAT en
forma de un sistema satélite de contabilidad econémica y ambiental integrada
(SEEA). En la figura 7.1 se expresan grificamente estas interrelaciones contables?.

CUENTAS DE RECURSOS NATURALES \_

~

DATOS FISICOS

INFORMACION DESAGREGACION AMBIENTAL DEL SISTEMA

ECONOMICA, DE CUENTAS NACIONALES (SCN) ESTADISTICAS
SISTEMA \ AMBIENTALES
DE CUENTAS EVALUACION DE:

NACIONALES" « EL DANO AMBIENTAL

« LOS RECURSOS NATURALES
« LOS SERVICIOS AMBIENTALES

CUENTAS SATELITE

Figura 7.1. Relacién de las Cuentas Satélite con las Cuentas de Recursos Naturales
y el Sistemna de Cuentas Nacionales.
Fuente: Elaboracién propia, adaptado de datos de la OCDE.
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A pesar de todo, por el momento, no se dispone de metodologfas suficientemente
integradoras para expresar las interacciones econémico-ambientales y reflejar el grado
de sostenibilidad del proceso de desarrollo econémico. Incluso los métodos emplea-
dos en varios paises pioneros en esta materia difieren notablemente.

Algunos autores que han estudiado la axiomética de la Contabilidad Nacional,
como José Manuel Naredo, estiman que la economfa de la naturaleza no es reducible
a la contabilidad econémica por lo que son necesarias “varias contabilidades™. En
una linea similar, Richard Norgaard?6 aboga por la necesidad de varias aproximacio-
nes econémico-ecoldgicas simultdneas, mds propias del consenso que derivadas de la
16gica tedrica, asi como varias combinaciones ambientales adecuadas a las estrategias
particulares de desarrollo. Norgaard llega a estas conclusiones remarcando que existen
tres dilemas légicamente irresolubles: @) el de la “inconsecuencia del Sistema de Cuen-
tas Nacionales” (teorfas inconsecuentes de la microeconomia neoclésica y de la macro-
economia keynesiana); 4) el de la determinacién del “valor social a largo plazo”; ¢) el
de la “incapacidad de sintetizar el conocimiento”.

7.4.3. Experiencias y metodologias de contabilidad del medio ambiente

y de los recursos naturales

Las Cuentas del Medio Ambiente y de los Recursos Naturales pretenden suminis-
trar informacién cuantitativa y cualitativa del estado del medio ambiente, sus recursos
y su evolucién tratando de medir los flujos fisicos y monetarios asociados a la explota-
cién antropogénica de la naturaleza.

Dentro de lo que se puede considerar el enfoque de contabilizacién fisica del
medio ambiente, se pueden distinguir actualmente dos metodologfas diferenciadas
por su alcance, que se inician originalmente en Noruega y en Francia, respectivamen-
te: Las “Cuentas de Recursos Naturales” y las “Cuentas de Patrimonio Natural”,

La clasificacién del medio ambiente y de los recursos naturales presenta pequefias
diferencias entre ambos métodos, pero se pueden establecer categorfas distintas. Bési-
camente se distinguen dos grupos de cuentas: “Las Cuentas de los Recursos Materiales”
extraidos de la naturaleza (minerales, biéticos y de aporte) y “Las Cuentas de los
Recursos Ambientales” (funciones ecolégicas y servicios cualitativos; suelo, agua, aire).
Es decir, los primeros son tangibles, limitados y cosechables de la naturaleza, ya sean
biéticos o abidticos, y tienen, por lo tanto, posibilidades de ser contabilizados de for-
ma coherente teniendo en cuenta sus variaciones de existencias, flujos y usos, con
mediciones fisicas y econémicas, en muchos casos, dado que tienen un uso simple
como input econémico. Los segundos, son aquellos que prestan un servicio y no son
un factor o bien econdémico, no tienen propietario, ni tampoco posibilidad de contar
con un precio asignable directamente a su consumo, ya que su valor estd asociado a
un uso multiple, tanto como input econémico, como elemento clave en el funciona-
miento de los ecosistemas y como fuente de bienestar y de activos no comercializa-
bles?7.
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Debido a la intangibilidad de estos recursos ambientales, su consideracién conta-
ble precisa mediciones heterogéneas (unidades de biomasa, poblaciones, diversidad,
energia, etc.) y también més informacién cualitativa sobre el estado de situacién, cau-
sas y variaciones a lo largo de los perfodos. Siendo su valor vital superior a los recursos
materiales (porque son més bésicos), quizd mis que una contabilidad lo que precisan
es un sistema de informacién, alarmay control sobre sus procesos de cambio. En el cua-
dro 7.1 se detalla esta clasificacién. .

Cuadro 7.1
Clasificacién contable de los recursos naturales (sistema noruego)

Clasificacién econdmica Clastficacidn fisica Propiedades fisicas

Recursos minerales:
¢ Elementos.

» Minerales. No renovables
e Hidrocarburos.

* Piedra, grava, arena.
¢ Otros.

Recursos bidticos:
 FElementos vivos en el suelo. | Condicionalmente
¢ Elementos vivos en el agua. | renovables

» Elementos vivos en €l aire.

Recursos materiales

Recursos de aporte:
e Radiacién solar.
* Ciclo hidrolégico. Renovables
¢ Viento.

¢ Corrientes ocednicas.

Recursos globales:

¢ Suelo.

Recursos ambientales e Aire, Condicionalmente
* Agua. renovables
* Espacio.

Fuente: Alfsen, K. H. y otros, Natural Resource Accounting and Analysis: The Norwegian Experience 1978-1986,
Central Bureau of Statistics, Oslo, 1987.

El concepto de Patrimonio Natural es mds amplio que el de Recursos Naturales.
Por “Patrimonio Natural” se entiende un conjunto heredado de elementos naturales y
de los sistemas que ellos forman, susceptibles de transmitirse a las generaciones futu-
ras sin alterar sus propiedades esenciales.
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Sin embargo, los recursos naturales que pueden ser contabilizados no son el total
de la naturaleza ni cualquier cosa que pueda ser encontrada en la naturaleza. Esto es
una precisién importante que destaca P Corniere y que se refleja en la figura 7.2.4,
donde se intenta explicar las bases conceptuales y el marco analitico de la contabiliza-
cién del Patrimonio Natural. El medio global, la Tierra o Naturaleza, se acomoda al
término de “ecosfera terrestre”. Esta contiene determinadas “caracterfsticas” perma-
nentes que no entran en las cuentas por considerarse invariables en relacién a la escala
de vida humana. Sin embargo, a nuestro entender, esta es una cuestién que habfa que
reconsiderar porque precisamente la amplitud y velocidad de los cambios globales del
medio ambiente son ahora mucho més evidentes (cambio climdtico, ciclos biogeoqui-
micos). La creencia de invariabilidad presupone erréneamente que no existe responsa-
bilidad de trasmitir estas propiedades a las generaciones futuras?8.

Por otro lado, el sistema del Patrimonio Natural se divide en subsistemas renova-
bles, no renovables y organismos vivos. La operacién central de la contabilizacién de
los recursos reside en sus principales utilizaciones de tipo econémico, ecoldgico y
sociocultural.

En la figura 7.2.4 se sefialan las principales relaciones contables entre las activida-
des econémicas, los flujos de recursos, usos e impactos, y los cambios en los stocks,
identificados en tres tipos de cuentas?: Economia Nacional, Agentes, y Patrimonia-
les. El sistema francés distingue tres bloques: @) Las cuentas de elementos (Recursos
naturales); &) Las cuentas de ecozonas (Ecosistemas y ocupacién del espacio); ¢) Las
cuentas de los agentes (El hombre y sus instituciones).

NATURALEZA (ECOSFERA TERRESTRE)

_\ CARACTERISTICAS PERMANENTES

ACTIVIDADES HUMANAS

PATRIMONIONATURAL /-~ ----------= "

: 1

A REC. NO RENOVABLES| | ! _ |
_ =it > N m
lllllll N © . |o
| - ! uf K
__ AMBIENTE FISICO I 5 |3
i " | [ ! =
| ORGANISMOS VIVOS |  |: : =

| i

ECOSISTEMAS ) '

L - — — - — — — <+ + " .

I

Figura 7.2.4. Marco analitico de la contabilidad del Patrimonio Natural.
Fuente: Adaptado de Corniere, P, “Natural Resource Accountes in France”, OCDE, 1986.
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ACTIVIDADES ECONOMICAS
CUENTAS
A " 5 PUT*
ECONGMICAS CUENTAS "INPUT-OUTPUT
NACIONALES
PRODUCCION CONSUMO
Y
;
Usos RECURSOS
|
TIPOLOGIA DE RELACIONES >| ACTIVIDADES
ENTRE HOMBRE Y NATURALEZA NO
ol ECONOMICAS
« CONTAMINACION
oc%%mwm + EXTRACCION
AGENTES Y AGOTAMIENTO
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\
IMPACTOS
Y
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PATRIMONIO CALIDAD AMBIENTAL

Figura 7.2.4. Relacién entre las cuentas del Patrimonio Natural, los Agentes y la Economfa.
Fuente: Adaptado de Theys, J., “Environmental accounting in development policy: The french
experience”, Banco Mundial, 1989.

En ambos procedimientos las unidades contables bésicas son fisicas aunque se
incluyen valores monetarios para aquellos recursos que se comercializan en el mercado
o que contribuyen a la produccién de bienes comercializables. En todos los casos exis-
ten evidentes dificultades de estimacion.

Ciertamente, se pueden contabilizar las variaciones de recursos naturales en uni-
dades fisicas. Las reservas de apertura més todas las adiciones, menos todas las reduc-
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ciones, equivale a las reservas de cierre. Por ejemplo, a la existencia de reservas inicia-
les forestales se afiadirfan el propio crecimiento, la reforestacién y la plantacién de
nuevos cultivos madereros; paralelamente, se descontarian la tala de bosques, la degra-
dacién por lluvia 4cida, los incendios, la recoleccién de lefia, el desgaste de actividades
turisticas, etc.30. En el cuadro 7.2 se representa esquemdticamente la estructura de la
contabilizacién de “recursos materiales”.

Cuadro 7.2
Estructura de la contabilidad de “Recursos Materiales” (sistema noruego)
1. Cuenta de las reservas * Basc del Recurso o existencias iniciales.
Comienzo del periodo * Reservas (desarrolladas y no desarrolladas).

— Extracci6n brura total durante el periodo.
+ Ajustes de existencias (nuevos descubrimientos, reaparicién
de antiguos, etc.).
— Ajustes de las reservas (por nuevas tecnologfas, costos de
extraccién, transporte).
¢ Base del Recurso (existencias).

Fin del periodo * Reservas (desarrolladas, no desarrolladas).
II. Cuentas de extraccién, e Extraccién bruta (por sector).
conversién y comercio — Uso del recurso en la extraccién por sector.

= Extraccién neta (por sector).

Importacién por sector.
— Exportacién por sector.
= Importacién neta por sector.

Variacién de existencias.
Para uso interno o Extraccién neta + importacion neta + variacion de existencias.

I11. Cuentas del consumo » Uso interno (categorias del uso final, produccién).

Fuente: Alfsen, K. H. y otros, Nasural Resource Accounting and Analysis: The Norwegian Experience 1978-1986,
Central Bureau of Statistics, Oslo, 1987.

En el caso de utilizar la medida monetaria hay que reconocer que muchos de los
bienes ambientales no estdn directamente vinculados a los mecanismos de mercado ni
son comercializables. Las especies silvestres o los habitats naturales sélo pueden ser
evaluados con procedimientos indirectos al mercado, lo que implica usar criterios
muy discutibles. Por otra parte, la valoracién monetaria en los casos en que sea ade-
cuado, tiene que realizarse incluyendo el criterio de rendimiento econdmico neto (precio
neto)31,

En determinadas ocasiones el andlisis energético, y las teorfas de la “ecoenergéti-
ca”, pueden aportar valiosas soluciones al problema, teniendo en cuenta que la conta-
bilizacién de los flujos energéticos asociados a los procesos econémicos pueden medir-
se en unidades energéticas (kilocalorfas) que son independientes de las fluctuaciones



226 Desarrollo Sostenible y Economia Ecoldgica

de precios u otro tipo de variaciones del sistema econémico, las cuales conllevan
incongtuencias y omisiones importantes.

Un objetivo prioritario de la “contabilidad verde” es la identificacién adecuada de
la “oferta ecosistémica” real que est4 disponible para poder ser procesada por el sistema
econémico (como bienes de capital, intermedios o de consumo) de una forma soste-
nible en el tiempo. Para llegar a una gestién integral de los recursos naturales es pre-
ceptivo que el sistema econémico se haga cargo de las funciones de reproducciény
mantenimiento y control de la naturaleza, que habitualmente desconsidera por inade-
cuada valorizacién de los recursos naturales y por el infundado supuesto de la autore-
novacién automdtica de los procesos ecolégicos. Es sobradamente conocido que los
costes de produccién no incluyen los costes de regeneracién de los ecosistemas ni la
conservacién, ni mucho menos atin, el enriquecimiento del patrimonio natural. Para
poder subsanar estas deficiencias habrfa que sistematizar la definicién estructural de
los componentes cualitativos y cuantitativos de los recursos naturales, la determina-
cién de las formas de gestion y un uso mds adecuado e integral de los mismos. Todas
estas actividades se podrfan estructurar como un “nuevo sector” de la economfa al que
se le podria denominar ‘preprimario’, cuya finalidad es la de proporcionar una oferta
ecosistémica para que los sectores econémicos (primario, secundario y terciario) tengan
una oferta de productos naturales adecuados a la potencialidad de los procesos pro-
ductivo-consuntivos, tomando en consideracién las potencialidades y restricciones
existentes en cada contexto econémico, social, legal e institucional32,

Este razonamiento ha sido un elemento central de varias metodologfas contables
aplicadas en paises latinoamericanos (Argentina, Brasil, Nicaragua, Colombia), to-
mando como referencia y desarrollando el concepto de “ecozona” originario del méto-
do patrimonial francés. Asi, la ecozona, definida como una unidad macrosistémica,
territorialmente identificable, homogénea y suficientemente estable, es el marco (ex-
tensible a un pals) para establecer las cuentas patrimoniales naturales y articular infor-
maciones sobre inventarios, dindmica, relaciones ecosistémicas, repercusiones de uso y
formas de gestién de los recursos naturales33.

En tltima instancia, la Contabilidad de los Recursos Naturales, por inconvenientes
técnicos y: contables que tenga, supone un instrumento fundamental para la planifica-
cién socioecondmica y el uso sostenible de los recursos naturales, ya que permite cono-
cer con mayor exactitud los flujos de materia y energfa del sistema econémico, ast
como una evaluacién del estado fisico y de la calidad del medio ambiente en su doble
papel de suministrador y receptor de recursos y residuos.

De esta manera, la contabilidad ambiental de los recursos puede dar informacién
a los decisores sobre34:

* Medida y escasez fisica de los recursos naturales.

¢ Balance contable de los recursos distribuidos por sectores econémicos.

¢ El grado de presién del desarrollo econémico sobre los recursos naturales.
o Las interrelaciones econémico-ecolégicas para una gestién integral.

e La riqueza natural existente (una aproximacién).
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e El ritmo de “desarrolio real” de la economfa.

s La contribucién de los recursos ambientales y las funciones de los ecosistemas al
bienestar general, segtin los diferentes usos sociales y las aplicaciones por secto-
res de demanda.

Las tendencias actuales sefialan una progresiva aproximacién entre la contabilidad
monetaria y fisica y, también, una mayor vinculacién entre los procedimientos conta-
bles y los indicadores. En realidad, podrfamos decir que se produce un acercamiento
entre las visiones “ecolégica” y “econémica”, comentadas anteriormente, concentran-
do la orientacién cientifica del tratamiento fisico del medio ambiente y la descripcién
de sus interrelaciones con la estructura econémica.

7.5. Indicadores de desarrollo sostenible global

Una de las manifestaciones mds claras de la tendencia hacia la paulatina integra-
cién econémico-ecolégica se expresa tanto en la implantacién de procedimientos de
contabilizacién integrados, como en la bsqueda de nuevos indicadores de desarrollo sos-
tenible.

En cualquier caso, el marco de referencia inicial ha sido el reajuste del simbolo del
éxito econémico, el Producto Nacional Bruto (PNB), que incluso se ha utilizado para
pretender medir, erréneamente, el desarrollo, el bienestar e incluso la felicidad huma-
na, en tltimo extremo.

Una medicién e indicacién del desarrollo sostenible sobrepasa ampliamente los
limites marcados por un PNB “corregido”, tanto desde un punto de vista ambiental
como econdmico y social. Pero, sin embargo, es un primer paso y una evidencia pal-
pable del proceso de renovacién de la economfa convencional al que fuerza la conside-
racién de la realidad del medio ambiente global, inseparablemente vinculado al desa-
rrollo humano.

7.5.1. La “venta sostenible”, ;medicion bdsica del bienestar?

Una adecuada consideracién contable de las formas de capital artificial y natural,
asf como de sus relaciones y, sobre todo, de sus respectivas degradaciones y depre-
ciaciones, resulta determinante para definir indicadores econémico-ambientales inte-
grados y ajustados a las situaciones reales. Calculando las depreciaciones de los distin-
tos capitales se obtienen mediciones del Producto Neto que rebajan las expectativas de
bienestar. Un estudio llevado a cabo por el World Resources Institute y aplicado al
caso de Indonesia demostré que considerando la depreciacién de parte de sus recursos
naturales como petréleo, madera y suelos cultivables, la tasa de crecimiento del Pro-
ducto Interior Bruto (PIB) en el perfodo considerado (1971-1984), calculada en un
7,1%, se traducfa en un Producto Interior Neto del 4% (esto sin tener en cuenta la
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REVALORIZACION DEL MEDIO AMBIENTE,
AJUSTE DE PRECIOS Y USO DE INCENTIVOS
ECONOMICOS EN LAS POLITICAS AMBIENTALES

9.1. Adecuacién del sistema de precios al valor real del medio ambiente

Del mismo modo que es inviable una estrategia de desarrollo sostenible global sin
disponer de un modelo de gestién integrado de los recursos del medio ambiente, tam-
bién resulta carente de factibilidad la puesta en marcha de politicas de integracion
econémico-ecoldgicas que no partan de enfoques de “revalorizacién ambiental” para
restablecer los nexos adecuados entre la escasez, el coste de oportunidad y el precio de
tales recursos.

Aunque este reajuste, via precios, no es mds que un mecanismo complementario
dentro de una politica ambiental integral, su efectividad a corto plazo se demuestra
por una reduccién de la demanda de recursos ambientales en favor de una mayor con-
servacién y una mejora de la eficiencia productiva, a través de la sustitucién, recicla-
do, inversién y cambios de actitud; aspectos bdsicos para eliminar el despilfarro y
adentrarse por la via de una economia ecolégica.

Asimismo, el uso social del medio ambiente —especialmente en su funcién de
receptor de residuos y sumidero— se racionaliza con la internalizacién de los costes
ambientales a lo largo del ciclo de vida de los procesos y de los productos, lo cual tie-
ne una mayor eficiencia econémica, en términos generales, pero que incluso se refuer-
72 a través de incentivos econémicos en sus diferentes modalidades, tales como instru-
mentos econémicos, fiscales y mecanismos de mercado.

El andlisis de estas cuestiones es el objetivo principal del presente capitulo. Y esta
es una cuestién esencial para que el planteamiento estratégico de la moderna gestién
ambiental, basado en romper los vinculos negativos y reforzar los positivos entre medio
ambiente-desarrollo y ecologfa-economia, se estructure con una minima garantia de
racionalidad ambiental y social, ademds de la propiamente econdmica.

Ya hemos sefialado anteriormente que la reestructuracién del sistema econémico
por las exigencias de la sostenibilidad debe iniciarse con el mantenimiento del capital
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natural y la gestién racional y eficiente de los recursos ambientales (relacién efectiva -

de utilizacién/reproduccién/sustitucién).

Tal gestién racional es una cuestién que obviamente atafie direcramente al manejo
ecolégicamente viable de los ecosistemas naturales y cultivados. Pero, también hay
que observar otras interrelaciones, mas profundas y menos visibles, entre los mecanis-
mos econémicos que regulan el sistema de precios de los recursos naturales (y produc-
tos agrarios) en el mercado mundial y sus consecuencias ambientales. Cuestiones, en
suma, estrechamente relacionadas con una gestién econémicamente eficiente del medio
ambiente.

Partiendo de la responsabilidad econémica de la degradacién ambiental (trasfon-
do econémico de la crisis ambiental), las posibles vias de solucién a los problemas
ambientales deben surgir, en primera instancia, de iniciativas econémicas correctoras
a las propias causas econémicas originarias del problema ambiental.

Como hemos sefialado en el capitulo anterior, ademds de reconocer los “fallos del
mercado” a la hora de asignar eficazmente los bienes ambientales (externalidades difi-
cilmente internalizables; bienes de “mérito” superiores a las preferencias individuales,
etc.), también son claros los “fallos del sector publico” o “fallos de la gestién puiblica”.
Evidentemente, una gran cantidad de las acciones gubernamentales dirigidas a inter-
venir los mercados crean distorsiones econémicas que también producen graves dete-
rioros ambientales. La destruccién de habitats naturales, la contaminacién del aire y
del agua, la deforestacién o la desertizacién, etc., resaltan, en gran medida, fenémenos
inducidos por determinadas acciones y métodos de gestién econémica y administrati-
va claramente inadecuados.

Con anterioridad, hemos insistido en la importancia de distinguir los bienes
ambientales de los recursos naturales desde el punto de vista de su mayor o menor incor-
poracién al sistema de mercado. Efectivamente, todavia la economfa actual no sabe tratar
los bienes ambientales ni muchos de los recursos naturales como una parte esencial del
capital ambiental, de tal manera que se gastan como una renta. Asf, la mayorfa de los
bienes o riquezas “comunes”, en la terminologfa implantada por Garret Hardin! (aire,
agua, suelo, bienes publicos, etc.), estin especialmente expuestos a ser malgastados o
maltratados por ser considerados como fuentes inagotables o sumideros sin fondo, pues-
to que el beneficio marginal para cada usuario se acumula, a corto plazo, exclusivamente
para él, mientras que la degradacién ambiental producida se evidencia a largo plazo,
cuando se hace patente el agotamiento del recurso y, ademds, ello recae sobre todos los
usuarios, dando lugar, en definitiva, a la “tragedia de los bienes comunes”.

Los defensores de la economia de mercado encuentran aqui un buen argumento
para reforzar el sistema de precios como remedio a la “tragedia” de los bienes ambien-
tales y de los recursos naturales. Esto, en esencia, viene a ser un relanzamiento de la
teoria de la “internalizacion” de los costes externos totales, sociales y ambientales, en la
medida en que se intenta aproximar el precio del recurso a su valor real (coste social
marginal de oportunidad), haciendo incluir, primero, al productor estos costes exter-
nos en sus costes de produccién y, después, obligando al consumidor a pagar los
mayores precios de venta en su compra.
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Es un método, en definitiva, que va més all4 del conocido principio de la OCDE
‘quien contamina paga™® y trata de redefinir las actividades econémicas como “proce-
sos cerrados”, segtin expresién de Kenneth, E. Boulding: “todos los sistemas naturales
son curvas cerradas (procesos), mientras que las actividades econémicas son lineales o
se suponen “pozos negros” (sumideros)”3.

Consecuentemente, el modo de evitar el trégico destino de los bienes ambientales
comunes es hacer, como sefiala Ruckelhaus, que la gente pague la totalidad de lo que
cuesta la utilizacién de un recurso natural, lo que no es otra cosa que cerrar las curvas
(procesos) en los sistemas econdémicos, al igual que sucede en los sistemas naturales.
mﬂwnn es un aspecto relevante en la economia ecoldgica aplicada y que ha dado funda-

mento al nuevo principio ‘quien usa los recursos naturales paga’, que se comentard

posteriormente.

En esencia, se trata de un enfoque liberal de la gestién integrada de los recursos
naturales, especialmente los renovables, conjuntamente con una adecuada definicién
de los derechos de propiedad, asi como una ajustada tarificacién, dejando que los pre-
cios (dentro de unos limites) sean fijados por el mercado y evitando que los poderes
puiblicos subvencionen los precios de los recursos para amortiguar los efectos negati-
vos que esto produce en su sobreexplotacién y en la degradacién del medio am-
bientet.

En cualquier caso, parece claro que el camino de la sostenibilidad del desarrollo
requiere la reorientacién del control de las interacciones de los sistemas humanos y
ambientales. En este sentido, las politicas econémicas —aun siendo complementarias
con la regulacién social- adquieren una especial relevancia en la gestién ambiental, en
la medida que permiten, por una parte, establecer mecanismos de revalorizacién y
asignacién de “precios adecuados” para los infravalorados y despilfarrados recursos
naturales. Por otra parte, facilitan la utilizacién de instrumentos econémicos y de
mercado para hacer mis eficiente el control de la contaminacién ambiental y el uso
de los bienes globales. Cualesquiera que sean los procedimientos de asignacién correcta
de los precios, como la eliminacién de subsidios, la abolicién de barreras comerciales y
la tarificacién apropiada de la riqueza ambiental, se convierten en medidas de politica
econémica que posibilitan mejoras ambientales de largo alcance, y facilitan la viabili-
dad inicial de una economia ecoldgica en un contexto de mercado.

9.2. Ajuste de precios para la gestién de los sistemas vitales

Ademis de la conservacién del capital ambiental, al menos en niveles “criticos”,
como vimos en capitulos anteriores, la revalorizacién socioeconémica de la riqueza
natural, que proporciona el soporte de la vida, es un prerrequisito indispensable para
la transicién hacia el desarrollo sostenible global.

Los “sistemas vitales”, como Eugene Odum define al medio ambiente natural, son
0rganismos, procesos y recursos que interactdan para satisfacer las necesidades fisiol¢-
gicas de toda la vida (sistemas sustentables de la vida). Bisicamente se componen de
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sistemas agricolasy de sistemas naturales, siendo sus correspondientes ?o\nmmom“.nn par-
te, organizados y controlados por el hombre, mientras que otros estdn accionados
principalmente por la energfa solar u otras energfas derivadas’. . .

En consecuencia, los bienes y servicios prestados por estos sistemas al conjunto de
la sociedad tendrian que devolverse por ésta en forma de compensaciones ono\:mwsﬁmm
para la restitucién del capital natural desgastado, ajustando los procesos econémicos y
el mecanismo de los precios al “valor vital” de los productos derivados de los procesos
ambientales. Evidentemente, las compensaciones econémicas, sélo serdn posibles
cuando los bienes y servicios ambientales puedan ser tangibles para el Bwnmmmmﬁo de
los precios. Esto implica, como hemos comentado, una profunda reconsideracién de
la teorfa econémica y del paradigma dominante.

Es sobradamente conocido que la degradacién ambiental y el despilfarro de recur-
sos naturales estd directamente relacionado con su inadecuada valoracién, lo o:&. no
facilita precisamente su uso sostenible con una gestién mbﬂwmnm_. La :ﬁ:._.&aﬁ tiene
una cierta capacidad de autodepuracién y autorreproduccién, pero no infinita. La
actividad econémica en un esquema de mercado, no estd orientada para reponer el
desgaste de los ecosistemas, recuperar la calidad va.a:S._, restaurar ._om r”.wv:m? etc.,
porque los costes de produccién no incluyen la nosmm?mnmm.: del patrimonio mmz:m_..

En la figura 9.1 se representan las relaciones de servicios ambientales y de la socie-
dad al medio ambiente.

En el 4mbito de los sistemas agricolas (agricultura en general) existe una a?:nmmw:
ptiblica vital”, que no es otra que la de alimentar a la poblacién humana. Aun sin

CONTRAPRESTACIONES DE SERVICIOS DE
PROTECCION DE LAS FUNCIONES VITALES

HUMANIDAD

> BIOSFERA

BIENES Y
SERVICIOS DEL
SISTEMA VITAL

PERDIDA
DE CALOR

Figura 9.1. Esquema de un modelo sustentador de la vida con contraprestacién de servicios
de mantenimiento y proteccién para la humanidad.

Fuente: Adaptado de Odum, E. P, Ecologia, bases cientificas para un nuevo paradigma, 1992.
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poder contar con procedimientos de valoracién perfectamente definidos por la teorfa
econdémica convencional, es evidente que la aceptacién de esta funcién de la agricul-
tura conlleva el reconocimiento implicito de que el sector agrario debe tener un dere-
cho prioritario en el sistema econémico (no marginal), al igual que al agricultor hay
que reconocerle su papel de conservador de la vida natural para el conjunto social.

Esto viene a decir, en definitiva, que para satisfacer la primera necesidad vital de la
humanidad (alimentacién) de forma sostenible a través de un proceso econémico sim-
bi6tico con la agricultura y las fuerzas de la naturaleza, es preciso reconsiderar en la
sociedad postindustrial el papel econémico de la agricultura y de los recursos natura-
les y, también, el papel social del agricultor y de la poblacién como agentes directos de
cambio y conservacién de los ecosistemas agrarios y naturales.

Y este enfoque econémico todavia es mas necesario cuando se admite que atin se
sabe poco sobre la manera de proteger adecuadamente la base de recursos naturales y
agrarios para satisfacer la demanda creciente de mayores y diferentes necesidades de la
poblacién. A medida que aumenta el nivel de desarrollo de las naciones “las exigencias
que imponen a sus recursos cambian, pero no disminuyen”®. Por ejemplo, en los pai-
ses industrializados han surgido nuevas demandas de recursos naturales sobre espacios
abiertos, parques protegidos, conservacién de zonas virgenes, fuentes de esparcimien-
to, etc., totalmente insospechadas hace algunos afios.

El reto de un desarrollo agrario sostenible es especialmente importante en los pai-
ses en desarrollo, donde en el afio 2025 el 57% de la poblacién (aproximadamente, el
80% de los cerca de 9.000 millones totales previstos) vivird en 4reas urbanas (frente al
34% actual), lo cual aumentar4 considerablemente la presién directa sobre la base de
los recursos naturales y sobre la tierra agricola, ademds de otros impactos indirectos
debidos a la deforestacién, cambio climético, contaminacién de las aguas, etc.”.

Pero en cualquier caso, para lograr un modelo de agricultura sostenible (libre de la
presién de la pobreza y la ignorancia) es necesario: un cambio radical en las estructu-
ras de produccién y consumo en el 4mbito nacional y mundial; cambios en los modos
abusivos de consumo de alimentos de las sociedades desarrolladas; modificaciones en
las relaciones de intercambio comercial de productos alimenticios entre el Norte y el
Sur; mejora de los términos de intercambio entre el sector agrario y los sectores indus-
trial y de servicios en las economfas nacionales; aumento de la participacién activa de
la poblacién rural; transformacién de las formas de propiedad de la tierra y de distri-
bucién del ingreso; desarrollo de instituciones de ordenacién de los recursos, capaci-
tacién y uso de tecnologfas apropiadas; compartir equitativamente los beneficios
socioeconémicos con las comunidades locales que protagonizan la conservacién a la
riqueza natural (uso sostenible de la biodiversidad).

9.2.1. Revalorizacién de los recursos agrarios y sostenibilidad rural

Las recomendaciones de la FAO dirigidas a promover el objetivo conjunto de una
agricultura sostenible y un desarrollo rural, se centran tanto en mecanismos de plani-
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ficacién integrada (uso efectivo de insumos agricolas e inversiones en 4reas clave de
recursos de tierra, agua, biodiversidad, gestién integrada de pesticidas y plagas), como
en los incentivos econémicos y mecanismos de acoplamiento de las politicas macro-
econdmicas, politicas de precios agrarios, y el establecimiento de procedimientos de
contabilidad de recursos naturales e indicadores de sostenibilidad agraria.

En consecuencia, partiendo de la base de la imprescindible gestién integrada de los
recursos naturales y agrarios para hacer frente al reto de un desarrollo rural, en equili-
brio dindmico con la capacidad de carga de los ecosistemas, el aspecto prioritario reside
en establecer procedimientos para reconocer el verdadero valor de estos recursos, su
escasez y sus costes externos debidos a la divergencia entre los costes privados y los
sociales. Esto es, en definitiva, acudir a los procedimientos econémicos para “fijar
correctamente los precios”.

Es cierto que existen demasiadas actividades distorsionadas en las esferas de la
agricultura y la silvicultura que inducen a un uso irracional de los recursos naturales.
Los efectos perniciosos derivados de ineficiencias del sistema de mercado tienen que
eliminarse, pero sin olvidar la situacién y las interdependencias de los agentes econs-
micos implicados.

Normalmente, la capacidad de presién o el poder econémico y politico de los
agricultores no corresponde al valor real de su papel de intermediario en el manteni-
miento de funciones vitales. M4s atin, en los pafses del mundo en desarrollo esto no
guarda relacién con el nimero de personas dedicadas a las labores agrarias y con su
contribucién a la economfa nacional. Aunque no necesariamente una situacién de
mayor poder conlleva una gestién més eficaz de los recursos naturales, si los agentes
agrarios carecen de poder seguramente tampoco se sentirdn motivados para participar
activamente en el proceso de conservacién y mejora del medio ambiente.

En las bases conceptuales en las que estamos definiendo las formas de gestién de
la estrategia de desarrollo sostenible global, anteriormente comentadas (convertir
amenazas en oportunidades, acciones de “doble beneficio” o de “ganar-ganar”), se han
hecho bien patentes, a través de numerosos estudios, los resultados positivos de aque-
llas politicas que simultineamente han logrado promover una mejor gestién y conser-
vacién de los recursos del medio ambiente y mejorar las condiciones de eficiencia eco-
némica, en términos claros de beneficios fiscales o de productividad.

Desde el amplio 4mbito del sector agrario y los recursos naturales, se percibe
nitidamente que las soluciones mds viables a corto plazo pasan por reestructurar
los incentivos econémicos y ajustar los precios (getting the prices right) para elimi-
nar las distorsiones provocadas por los fallos del mercado y los fallos del sector piibli-
co, siguiendo las orientaciones comentadas en el capitulo anterior.

Reconociendo que el sistema de precios por sf solo no es la panacea para resolver
los problemas de asignacién y distribucién de los recursos naturales, también hay que
afirmar, que hasta ahora, el factor precio ha sido un mecanismo subutilizado. En este
sentido, la eliminacién de incentivos, econémica y ambientalmente negativos, y el
fomento de incentivos positivos y estabilizadores son esenciales en el inicio de un pro-
ceso de transformacién orientado hacia la sostenibilidad global.
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Bien es cierto que la utilizacién de instrumentos econdémicos basados en el me-
canismo de mercado, debe contemplarse en cada contexto socioeconémico especifi-
co y atendiendo a un horizonte temporal determinado, teniendo en cuenta, ademds,
la necesidad de utilizar en paralelo mecanismos complementarios tales como la asig-
nacién eficiente de los derechos de propiedad o determinadas reformas estructura-

les.

9.2.2. Reformas estructurales e incentivos econdmicos en la agricultura sostenible

Adicionalmente, hay que considerar también las condiciones especificas de los
agentes econémicos sobre los que recaen las reformas e incentivos econémicos. Segin
ha puesto de manifiesto el World Resources Institute, por ejemplo, en la mayoria de
los pafses en desarrollo la degradacién de los sistemas agrarios y naturales no es sélo
debido al fuerte impacto negativo de los grandes proyectos, sino también al efecto
acumulativo de los numerosos procesos antiecolégicos de la agricultura y explotacién
de recursos naturales a pequefia escala®.

Los incentivos tienen que ser claros también para los pequefios agricultores que
habitualmente destruyen las bases de sostenibilidad de sus explotaciones por falta de
opciones, el uso de tecnologfas inadecuadas, la ignorancia e indiferencia sobre las
repercusiones futuras y la desconsideracién de las instituciones para garantizarles una
situacién estable.

La correccién de los fallos de mercado, via incentivos de precios, tiene que con-
templarse conjuntamente con la correccion de las distorsiones que proceden del fallo
de las politicas gubernamentales, para alcanzar el objetivo de fijar precios comparables
al verdadero coste de oportunidad de los recursos. Incluso, més alld de este desajuste,
las politicas erréneas degeneran en una esquilmacién acelerada de ecosistemas, agua,
suelos y biodiversidad y un aumento de la contaminaci6n agraria.

Desde un punto de vista teérico, las acciones encaminadas a eliminar las distorsio-
nes del mecanismos de mercado que restrinjan la rentabilidad artificial de los sistemas
agrarios y naturales, pueden reducir, al mismo tiempo, las pérdidas econémicas y
ambientales; si se eliminan los subsidios, por ejemplo, o se disminuye la carga fiscal,
se mejora la utilizacién ecoldgica de los recursos y se revaloriza el sector agrario en su
conjunto.

Esto, no obstante, sélo debe verse cono una primera opcién transitoria. Desde el
enfoque de la sostenibilidad agraria y de los recursos naturales, es preciso contemplar
los procesos de la economia de los recursos naturales con mecanismos estructurales y
perdurables.

Razonablemente, como afirma Robert Repetto, a menos que se eliminen las distor-
siones citadas, los programas de proteccién de los recursos naturales tendrdn pocas
posibilidades de éxito para progresar sobre modelos sostenibles por lo que, normal-
mente, serfa mds viable adoptar decisiones de reajuste de precios en la fase mds tempra-
na, en lugar de construir nuevos mecanismos institucionales o sistemas de regulacién?.
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Por lo tanto, en cada contexto socioeconémico especifico, existen normalmente
una variada gama de posibles medidas coyunturales, transitorias y estructurales. Sin
estas dltimas, en nuestra opinién, incluso las reformas introducidas inicialmente pue-
den generar resultados contraproducentes respecto de las otras.

Actualmente, existe una opinién muy extendida, compartida por la OCDE!Y, en
cuanto a la efectividad de las medidas en relacién al tiempo. En un horizonte tempo-
ral a corto plazo, el procedimiento mis efectivo es una politica de fijacién de precios que
ajuste éstos a los costes privados asi como una reforma de la politica fiscal. A medio
plazo, es fundamental definir correctamente los derechos sobre los recursos y sobre la
propiedad de la tierra. A largo plazo, la politica de precios deberfa incluir la toralidad
de los costes ambientales y sociales.

En resumen, los incentivos econémicos pueden conducir las fuerzas del mercado
hacia una mejor adecuacién de los precios y las cantidades intercambiadas (elimina-
cién de subvenciones) y, también, contribuir a reducir la incertidumbre. Factores que
frenan ciertas pricticas ambientalmente insostenibles de gestién y uso de los recursos
primarios evitando su sobreexplotacién por la bisqueda de la maxima rentabilidad
inmediata. En adicién a lo anterior, los precios de los recursos deben incluir no sélo el
coste privado total mediante la supresién de los mecanismos de subvencién directa e
indirecta, sino también el coste ambiental total a través de una adecuada tarificacién.
Esto tendrfa que instrumentarse segtin el principio “quien contamina paga’ y, en ulti-
ma instancia, haciendo referencia al coste total social de oportunidad con arreglo al
mds coherente principio “quien usa los recursos paga”.

Para reestructurar el sistema de mercado con el fin de que integre debidamente los
costes socioambientales y el desgaste del capital ambiental, es necesario que se produz-
ca una iniciativa por parte de los gobiernos correspondientes y, ademds, una coordina-
cién de las medidas a nivel internacional para armonizar el proceso. Esto implica una
decisién politica, que tendrd efectos a largo plazo, sometida a presiones de intereses
sectoriales contrapuestos, lo que aparentemente puede tener una escasa rentabilidad
electoral y puede frenar las decisiones correspondientes.

Por ello, precisamente, las politicas agrarias y las politicas comerciales relacionadas
con productos alimenticios tendrian que reestructurarse conjuntamente con la mdldi-
ple finalidad de mantener la sostenibilidad agraria y de revalorizar el papel ecolégico
del agricultor como conservador de la riqueza natural, tanto a nivel nacional como
internacional, con lo que se paliarfa la destruccién sistematica de los ecosistemas agra-
rios de todo el mundo. Légicamente, el mayor efecto se deriva de una reordenacién
de los presupuestos gubernamentales. El fenémeno inducido por este replanteamiento
es comtin a los paises industrializados y a los pases pobres, aunque con notables dife-
rencias estructurales y responsabilidades en el 4mbito internacional.

Nuevamente, volvemos a insistir que la incentivacién a través del beneficio econé-
mico y ecoldgico responsablemente compartido sin ser la panacea puede respaldar efi-
cientemente la decisién politica orientada hacia una estrategia de desarrollo sostenible.

Tal como sefialibamos anteriormente, no existen limites aparentes para desalentar
lo negativo y alentar lo positivo, en términos ambientales, mediante mecanismos eco-

315

Revalorizacién del medio ambiente, ajuste de precios y uso de incentivos econdmicos...
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Ahora bien, asumiendo tales diferencias de percepcién y de situaciones, entende-
mos que para llegar a un uso auténticamente racional de los recursos naturales es
necesario incluir, al menos, dos tipos de racionalidades.

1. La racionalidad de la visién global traducida en el enfoque de integracién. Esto es,

en definitiva, en una gestién integrada del capital natural y de los recursos
naturales, cuya explotacién es indisociable de la contaminacién. Algo evidente
segtin el principio de conservacién de la materia (primer principio de la termo-
dindmica), de donde se deduce que el impacto de los residuos sobre el medio
ambiente es funcién del grado y forma de utilizacién de los recursos, ast como
de la red de interrelaciones ecolégicas del conjunto del sistema ambiental14,
El planeta es un sistema cerrado (donde cualquier accién tiene su reaccién),
que dispone de cantidades limitadas de materia y de energia para atender al
desarrollo humano. Los recursos naturales deben ser concebidos como siste-
mas interdependientes, esto es, como subconjuntos interactuando en ciertos
limites espacio-temporales que reclaman un tratamiento integrado, incluyen-
do especialmente las relaciones comerciales internacionales. Por consiguiente,
podriamos decir que el enfoque basado en la integracién de las politicas es un
procedimiento que garantiza la eficacia de la gestién de los recursos naturales
desde el punto de vista ambiental, pero que también permite aumentar la
eficiencia de la gestién incorporando los procedimientos econémicos. Por
¢jemplo, el agua, los bosques y el suelo son sistemas interdependientes en los
limites de un marco hidrografico, donde la explotacién forestal, pongamos
por caso, tiene que plantearse conjuntamente con las actividades agricolas o
en relaci6n a la distribucién de agua para usos urbanos.!s

2. La racionalidad econémica para complementar la regulacién social en el marco del
desarrollo sostenible. Se trata de asignar valores econémicos y precios a los re-
cursos naturales como procedimiento de racionalizacién econémica basado en
la eficiencia. Hacer una utilizacién ineficiente de los recursos naturales, como
nos recuerda David Pearce!§, significa consumir de antemano los recursos que
no son necesarios para lograr una “unidad de producto” o una “unidad de bie-
nestar”. Es una falta de eficiencia que conlleva una disminucién excesivamente
ripida de los recursos agotables o bien supone unos costes injustificados para
regenerar los recursos renovables, lo que, en cualquier caso, se convierte en
una mayor presién sobre la capacidad de asimilacién del medio receptor y,
consecuentemente, en un riesgo de deterioro ambiental irreversible!7. (La
determinacién de criterios de valor y precios adecuados de los recursos natura-
les exige nuevas aportaciones tedricas de la Economia como el Coste Social de
Oportunidad y el Valor Econémico Total que vienen a completar otros meca-
nismos como los de Contabilidad Econémico-Ecolégica integrada, cuestiones
comentadas en el capitulo anterior. Pero también supone una revisién profun-
da de las teorfas de los fallos del mercado y de los fallos de la intervencién

publica.)
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En funcién de las dos consideraciones anteriores nuestra conclusion es que _ow pro-
cedimientos basados en la integracién econémico-ecolégica y en n_. wonmnnﬁonmaabmo
del mercado, reforzados principalmente por politicas de valoracién de los recursos
naturales, constituyen las claves de la gestién de los recursos naturales en un contexto

de mercado con una visién reformista por las razones siguientes:

) Ante la diversidad de situaciones monmom.BEmE.&nm tanto n.*n ?.o?&m& como
de percepcién de los problemas del medio ambiente, la racionalidad wmosoﬂ:-
ca de ajustar los precios al valor de los recursos es un &nB.oEo de uni ormiza-
cién de politicas aplicables en el 4mbito ﬁmﬂob& e _bﬁWn:mn_oDm_H. El BmeE.mBo
de precios, en definitiva, sirve como comiin denominador de la gestién inte-
grada de los recursos a nivel m_ov&.. . . . |

%) En un sistema de mercado la aplicacién de precios apropiados a om SMMH%M
naturales, puede aprovechar lo que hemos mmmh.:&w como enfoque de “doble
beneficio” econémico y ecolégico. La “tarificacién™8 de ~.Om recursos revela a
Jos consumidores los costes reales de sus acciones, de la misma manera que el
rechazo de ciertos precios obliga a los productores a modificar sus pautas &.m
produccién. St los mecanismos de precios se aplican correctamente, las Qwsmw‘
deraciones ambientales se incluyen directamente en las mon_m_.oswm econbmi-
cas!9; y, asi, la estrategia de “ganar-ganar” se concreta en beneficio econémico y

beneficio para el medio ambiente.

Admitiendo que el objetivo del desarrollo momng?w@ requiere una gestién .E.Rmam&m
del medio ambiente, la definicién de un “precio justo” para los v_wsnm y servicios wnow
porcionados por la naturaleza (“compensacién noo:aﬂ,.nw de los sistemas vitales) .m_um. _w
factor estratégico determinante en el proceso de transicién por la via de la sostenibili-
dad. X N
El cileulo del “precio 6ptimo” de los recursos naturales, por el contrario, implica
utilizar ciertos principios sobre el uso de los mismos y determinados criterios de eva-
luacién sobre los efectos de tal uso sobre el medio mBWREm en mndna_. HWm esta Bm:.M
ra, el principio “quien usa los recursos Jﬁcn&mm pagd’ y los criterios del ﬂom.ﬁ% mo.n_
de Oportunidad” y del “Valor Econémico Total” suponen avances muy significativos
en el enfoque teérico de la nueva economia, como veremos seguidamente.

. . » 3 . . »
9.3.1. “Precio justo” y “precio dptimo de los recursos naturales

Ajustar los precios al valor real de los recursos es especialmente w.BwoZ,m\me en las
materias primas y en los recursos comercializables, SB&&HO. m:.n‘osm&mmmﬁom a tota-
lidad de los costes sociales asociados a su produccién y utilizacién. De la misma for-
ma, es necesario asignar un precio a los recursos ambientales que sirven mnE&Bn.znm
de forma gratuita a la recepcién de los residuos y para la absorcién de F. contamina-
cién. La teorfa econémica nos ensefia que los precios son una fuente de informacién
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para la utilizacién de los recursos; los precios indican su escasez relativa que se refleja
en la demanda de bienes y servicios de la sociedad, asf como en los costes ligados a su
produccién. El mecanismo de los precios permite influir en el comportamiento de los
agentes econdmicos. Un aumento del precio de los recursos naturales valiosos para la
sociedad, puede evitar su uso intensivo y su despilfarro.

Los precios suelen estar fijados normalmente por los mercados o por el sector
puiblico, segtin el tipo de producto de que se trate. Pero, en todo caso, para que los pre-
cios transmitan las sefiales correctas, haciendo funcionar al mercado éptimamente, es
necesario tener una referencia de los objetivos declarados de la sociedad, basandose en
un conjunto de mecanismos institucionales y de derechos implicitos o explicitos sobre
los recursos. De acuerdo con esto, se tienen que incluir criterios que determinen la
eficiencia de los mercados, por un lado, y que también formulen un juicio de valor
explicito, por otro.

En el primer caso, los precios deben reflejar las preferencias sociales, en funcién
del principio de soberania del consumidor, y también deberfan tener en cuenta la
totalidad de los costes de produccién, conforme al principio del coste de oportunidad
social. Por lo que respecta al segundo aspecto, la distribucién de los ingresos debe ser
socialmente aceptable de acuerdo con el principio de equidad?0.

Cualquier consideracién que se haga en torno al concepto de “precio justo” tiene que
relacionarse con el ordenamiento social existente y, mds concretamente, con los regime-
nes y derechos de propiedad. Despuntan ahora nuevas escuelas de pensamiento econémi-
co que plantean soluciones a los problemas de la gestién de recursos mediante una defini-
cién rigurosa y adecuada de los derechos de propiedad, de tal manera que los sistemas de
incentivos econdémicos para la gestién de recursos sélo juega un papel subordinado?!.

Segiin esta orientacién una primera posibilidad se basa en la intervencién del go-
bierno para reestructurar los sistemas de propiedad y las responsabilidades sobre
recursos, fomentando adicionalmente la creacién de nuevos mercados para los bienes
y servicios ambientales.

Otra posibilidad es modificar los precios a través de diversos incentivos econé-
micos (tasas, impuestos, precios reglamentados, fianzas, etc.), manteniendo el sistema
de propiedad vigente.

Con independencia de los sistemas de propiedad, se podria definir un “precio
Sptimo” de los recursos naturales en la medida que se pueda realizar una evaluacién
de los efectos ambientales, teniendo en cuenta las pertinentes estimaciones de los
costes de uso y de los costes del dafio. En tal sentido, hay que contemplar varios
métodos para el calculo del precio éptimo??: 4) la utilizacién de los procedimientos
de evaluacion del medio ambiente, tales como los procedimientos de valoracién en
base a técnicas de mercado, disposicién al pago, evaluacién contingente, etc. (véase
capitulo 5, Texto II); b) la privatizacién de los bienes y servicios ambientales me-
diante la creacién de mercados; ¢) la “tarificacién” basada en el coste social marginal
a largo plazo conforme al principio “utilizador-pagador”; 4) la determinacién de
costes asociados a la disminucién de los stocks; e) el cdlculo de los costes del dafio
ambiental.
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Cualquiera que sea el enfoque de revalorizacién econémica del En%o mB_uW.m:nn y
los procedimientos de ajuste de precios de los recursos, no se garantiza la solucién de
los problemas ambientales planteados. Es decir, con ello se racionalizan econémica-
mente las decisiones, se estructura el proceso de integracién de las politicas ambienta-
les y sectoriales, y se eliminan incoherencias de objetivos contradictorios. Pero siguen
existiendo insuficiencias claras en la evaluacién de los costes ambientales y su repercu-
sién en los precios.

Ademds, la incorporacién de los efectos ambientales en los precios no presupone
que se elimine el impacto ambiental o se recupere totalmente la calidad &.m_ entorno
que ha sido degradado. Finalmente, sigue subsistiendo el problema dela nwaﬁ.nvﬁoa:
equitativa de los efectos de los precios sobre grupos sociales, sectores econémicos tan-
to en el 4mbito nacional como internacional. Existen, ademis, claras reducciones debi-
do a los fallos del mercado y de los procesos publicos.

Por todo ello, insistimos que el enfoque econémico de gestién de los recursos no
puede suplantar los mecanismos de control directo y los procesos de regulacién social
sobre el medio ambiente.

9.3.2. El principio “quien usa los recursos paga”o el “utilizador-pagador”

Un uso eficiente —y racional en un esquema de mercado— de los recursos natura-
les presupone la aproximacién de su precio a su verdadero valor. Este acercamiento
progresivo se viene planteando tradicionalmente en el 4mbito de la Economia Am-
biental a través de la filosofia de la <internalizacién” de los costes externos ambienta-
les (véase capitulo G, epigrafe 6.2.2 y Texto II). Precisamente, 2 Qm&m.@m_ original
principio “quien contamina pagd’ © “Contaminador-Pagador”, fue ?o?.nx&.o por la
OCDE desde 197223, como principio rector del control de la contaminacién am-
biental.

El nuevo principio “quien usa los recursos paga’ o “Utilizador-Pagador™4 respon-
de al criterio de la internalizacién total de los costes asociados a las distintas fases de
explotacién, transformacién y uso de los recursos naturales, asi como A.wn los efectos
ambientales derivados. Aunque este principio ha tenido una alta aceptacién en el pla-
no tebrico, no ha sido excesivamente desarrollado por las enormes repercusiones en el
sistema econémico actual (los utilizadores sélo estdn acostumbrados a pagar por los
costes de abastecimiento, como es el caso del agua, pero no as{ por los costes de trata-
miento, depuracién, ademds del uso del capital natural)?. Se utiliza como Rmn@a&m
basica para reasignar los precios de los recursos 58608:% todos los costes mon.;‘nm
y ambientales vinculados al proceso total de los recursos, incluyendo la dimensién
ligada a los intercambios y efectos internacionales. o

Una primera consideracion a tener en cuenta es que en el Principio Utilizador-
Pagador subsume el principio Contaminador-Pagador. Esto es evidente, puesto que
ademis de los costes asociados a la gestién del recurso y a la utilizacién de mismo en
la fase productiva, asf como los costes de disminucién de los stocks, también se deben
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contabilizar los costes del dafio ambiental de la fase de eliminacién del recurso trans-
formado en residuo.

Hacer que recaigan sobre el utilizador o beneficiario del uso de los recursos la
totalidad de los costes socioambientales implica una actuacién ex ante que proporcio-
na un incentivo dindmico para hacer un uso econémicamente eficiente y ambiental-
mente eficaz de aquéllos. De esta forma, se propicia el uso sostenible de los recursos
desde su incorporacién al proceso econémico, reconociendo sus valores de uso e
intrinsecos. Por el contrario, cuando se obliga a pagar al que contamina se actGa ex
post; el incentivo a través del precio a pagar se establece para dejar de contaminar una
vez que el residuo (recurso transformado) aparece en las fases posteriores de los proce-
sos de produccién y de consumo, respectivamente (sin considerar el impacto ambien-
tal previo como recurso productivo).

La sostenibilidad de los recursos naturales se puede alcanzar més fécilmente pagan-
do debidamente por su uso actual. Si los precios no son representativos del valor de
los recursos, éstos se degradan y se despilfarran en forma acelerada. Como sabemos,
no existe una definicién exacta de la “sostenibilidad” de un recurso, pero sus princi-
pios econémicos sirven para otientar un sobreconsumo o una mala gestion de los mis-
mos evitando, sobre todo, pérdidas irreversibles. Por ejemplo, un acuifero es un recur-
so renovable pero si estd sometido a extracciones excesivas pierde su capacidad de
recarga. De igual forma, cuando el acuffero se contamina con productos téxicos pue-
den pasar siglos antes de que se pueda sanear?®.

Una de las dificultades operativas del principio Utilizador-Pagador se esconde en
la consideracién de la multiplicidad de usos de los recursos. Efectivamente, una “ges-
tién sostenible” necesita tener en cuenta, de forma equilibrada, los multiples usos
alternativos. De hecho, existe una cierta competencia entre los que tienen varios usos
posibles. Por ejemplo, el agua puede usarse para beber o para la industria, para rega-
dio, transporte y ocio?’. Una cuenca fluvial, incluso, puede tener fines y usos diferen-
tes (pesca, energfa, equilibrio ecolégico, etc.). Cuando se internaliza el coste de la
dedicacién de un recurso a una actividad concreta, también se tendrfa que tener en
cuenta las compensaciones a los otros usos alternativos que se ven afectados.

Finalmente, debemos destacar la relevancia del principio Utilizador-Pagador en el
4mbito internacional. La exportacién de sostenibilidad ecolégica de los pases periféri-
cos a los paises centrales no habia sido compensada histéricamente. Actualmente, el
centro dominante sigue importando las riquezas ecolégicas del Sur pagando unos pre-
cios que no incluyen los costes ambientales directos asociados a la explotacién de los
recursos en el pafs de origen ni tampoco los costes del impacto ambiental ligados a
todo el proceso posterior de distribucién, transformacién y consumo en los puntos de
destino.

Unos precios que incorporaran los costes globales, sociales y ambientales, se tra-
ducirfan en el vehiculo mds eficaz a corto plazo para la reestructuracién del Orden
Econémico-Ecolégico Mundial. Los precios internacionales de la madera tropical, por
ejemplo, no cubren ni la cuarta parte de los costes vinculados a la utilizacién de estos
recursos?8. Aunque de una forma timida, el principio Utilizador-Pagador ya empieza a
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reflejarse en los planteamientos recientes sobre la cooperacién internacional para el
medio ambiente y el desarrollo sostenible, con fundamentos estratégicos de antici-
pacién y prevencién®.

9.3.3. Nuevos conceptos sobre costes y valores aplicables a la gestion de recursos naturales:

“Coste Social de Oportunidad”y “Valor Econdmico Total”

Optimizar el uso sostenible de los recursos naturales supone, por un lado, aprove-
char los beneficios potenciales y eliminar las distorsiones negativas. Por otro lado, im-
plica contemplar la totalidad de costes asociados tanto a los flujos como a los stocks,
ademds de los costes externos ambientales producidos, para una correcta asignacién
de precios.

Légicamente, los criterios varfan con el tipo de recursos como se describe a conti-
nuacién®, En relacién con un recurso agotable, como es el gas natural, por ejemplo,
el precio debe, en principio, cubrir varios elementos del coste. En primer lugar, los
costes directos de la extraccién, que a largo plazo tendrian que incluir una cantidad
para cubrir los gastos generales de exploracién, investigacion y desembolsos de capital.
En segundo lugar, toda externalidad ambiental procedente de la explotacién, como la
contaminacién del agua, la destruccién de marismas y fauna, etc. En tercer lugar, el
coste de utilizacién que representa el agotamiento del recurso. La importancia de este
dltimo elemento depende, sobre todo, de la vida util prevista del recurso y del coste
de un sustituto.

El mismo principio tiene validez en lo que respecta a los recursos renovables, tales
como las tierras de cultivo, los bosques, los rios y la capacidad de la atmésfera y del
agua para asimilar los residuos, aunque el concepto de coste de utilizacién no se aplica
automAticamente en estos casos. Si se utiliza un recurso dentro de los limites del ren-
dimiento sostenible, no hay coste de usuario alguno, en el sentido en que no se condi-
ciona la produccién futura. En el caso de los recursos hidricos, el precio del agua de
regadio entrafia, en primer lugar, el cobro del coste econémico total del suministro,
incluyendo funcionamiento y mantenimiento, asi como una parte apropiada de los
costes de capital de la instalacién de las obras de toma, almacenamiento y distribucién
del agua. Una medida global de los costes la constituye el coste marginal a largo plazo
del sistema de regadio en cuestién. Actualmente, en la mayorfa de los paises, los agri-
cultores reciben el agua o bien gratis o bien a un precio que apenas sf cubre los costes
de mantenimiento, por lo que el agua a menudo se malgasta, o se emplea para culti-
vos de poco valor o en demasfa, originando la salinizacién del suelo. En segundo
lugar, hay que reflejar toda externalidad ambiental, como los costes ecolégicos de pre-
sas y pantanos, las enfermedades relacionadas con el agua en las zonas regadas, o
incluso los beneficios que las pérdidas de los canales de regadio defectuosos suponen
para los usuarios de aguas subterrdneas de la zona>'.

El procedimiento de asignacién de precios depende de los diferentes tipos de
recursos. Por ejemplo, como se comentard mds adelante, para un recurso de consumo
directo (energfa, agua) son preferibles las tasas de usuario. Para los recursos que se
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consumen indirectamente (atmésfera), son preferibles los impuestos sobre las emisio-
nes. Para los recursos que se incorporan a un bien determinado, son mds aconsejables
los impuestos sobre el producto.

Como criterio de cdlculo, la OCDE, como conclusién a diferentes estudios lleva-
dos a efecto sobre varios tipos de recursos, recomienda que el ajuste de precios o la
carificacién de los recursos naturales, especialmente cuando es el sector piiblico el que
se encarga del suministro de los correspondientes bienes y servicios a la colectividad
deberfa de hacerse respecto a los costes marginales y no sobre los costes medios o los
costes histéricos (véase Texzos 1y IT).

Con estos criterios de referencia, se definen dos nuevos conceptos de gestién inte-
rrelacionados. El primero es el “Coste Social de Oportunidad” (CSO) de utilizacién de
los recursos que se relaciona con la tasa 6ptima a la cual el recurso debe ser utilizado;
esto es, la tasa que corresponde al mximo beneficio de uso, una vez deducido el coste
social de oportunidad. El segundo, se refiere al “Valor Econdmico Total” (VET) —am-
pliamente comentado en capitulos anteriores— que refleja los elementos constitutivos
del valor relativo a la preservacién de un recurso natural de forma sostenible.

Resumiendo, el principio general considera que cualquier utilizador de recursos o
servicios ambientales debe pagar un precio que refleje todos los elementos asociados al
coste de oportunidad. Siguiendo la exposicién de David Pearce3? el Coste Social de
Oportunidad debe tener en cuenta todos los costes de utilizacién de un recurso natu-
ral. Esto, bésicamente, supone considerar tres elementos:

1. Los costes directos de recoleccién, extraccién o de explotacién del recurso natu-
ral (Cd).

2. Los costes externos relacionados con la utilizacién del recurso que afecta a la
sociedad y al medio ambiente (Ce).

3. Todos los costes que el uso actual de un recurso impone a los futuros utilizado-

[y “fe . .

res o ‘Coste para el utilizador” (Cu) (diferencia entre los costes para los utiliza-
dores del recurso y los equivalentes al no uso del mismo).

CSO=Cd+Ce+Cu

Estos costes, para que reflejen adecuadamente la escasez, deben ser medidos en tér-
minos marginales de tal manera que el uso de un recurso estard en un nivel apropiado
cuando el coste marginal iguale al beneficio marginal de su utilizacién (un coste margi-
nal superior al beneficio marginal indica sobreexplotacién del recurso). Logicamente
el caste de oportunidad marginal indica la presién que la sociedad ejerce sobre el mmoﬁmu
miento de un recurso natural por lo que el precio que pagan los utilizadores deberfa ser
m@::\.m_n:ﬁn al coste de las actividades de inutilizacién del recurso (véase Texto I1)33.

Sin embargo, Pearce y Markandya sugieren que el concepto de coste de oportuni-
mw& ?mmmm:& es teGricamente correcto como medida de la escasez. La medicién en
términos marginales no es especialmente apropiada en aquellos casos en los que las
politicas consideradas impliquen grandes cambios en los stocks de los recursos natura-
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les. En estas situaciones, el valor de un pequefio cambio en el recurso no supondrd
una adecuada medida ya que lo més coherente es una comparacién entre el valor del
stock total antes y después del cambio®%.

De otro lado, el concepto del Valor Econdmico Total trata de representar el valor
del uso de los recursos con fines comerciales y recreativos asi como el valor para los
futuros utilizadores y el propio valor que reviste el recurso en un estado de sostenibili-
dad para aquellos que desean que simplemente siga existiendo. En este sentido, podria-
mos decir que con este concepto se proporcionan nuevos elementos de juicio sobre
los beneficios derivados de la preservacion y mejora del medio ambiente y sus recursos
(beneficios de uso y beneficios intrinsecos)3’ (véase capitulo 5, epigrafe 5.4.2).

Los conceptos de costes y valores expuestos tienen mayor relevancia en términos de
capacidad de organizacién de los modelos econémicos de desarrollo sostenible?6, por-
que expresan de forma especifica la relacién entre un determinado uso de los recursos
naturales y su impacto global en la economia presente teniendo en cuenta el futuro.

9.4. Politicas ambientales orientadas por incentivos econémicos y mecanismos

basados en el mercado

Dentro de lo que hemos definido como Politicas Ambientales de “tercera genera-
cién”, conforme a una estrategia de desarrollo sostenible y a una economia ecolégica
aplicada, sobresalen nuevas orientaciones basadas en incentivos econémicos y meca-
nismos de mercado.

Sus objetivos fundamentales son, con cardcter general, reforzar los procesos gene-
rales de integracién economia-ecologfa (gestion recursos-residuos, contabilidad eco-
némico-ecoldgica, desarrollo de politicas y estructuras administrativas) y complemen-
tar los sistemas de regulacién social (normas, legislaciones, participaci6n, controles
administrativos). Especificamente, su finalidad es modificar el comportamiento y las
pautas de desarrollo, lo que, en tiltima instancia, significa introducir transformaciones
estructurales del sistema socioeconémico, acordes a las nuevas escalas de valores socia-
les y ambientales.

La efectividad de los nuevos procedimientos de gestion econémica del medio
ambiente, desde la 6ptica del mercado, depende esencialmente de la capacidad de per-
feccionamiento de éste y de la intervencién publica para eliminar distorsiones (elimi-
nacién de subvenciones perjudiciales como, por ejemplo, la asignacién de derechos de
propiedad de recursos, tal como hemos tratado de demostrar anteriormente). Porque,
todo este enfoque, basado en la revalorizacién del medio ambiente, el reajuste de pre-
cios, de los recursos y la internalizacién y asignacién de todos los costes sociales y
ambientales, es més efectivo cuando las condiciones estructurales e institucionales liga-
das al mercado permitan que éste se dinamice y que el instrumental econémico actde
como incentivador del cambio del sistema con un car4cter anticipativo-preventivo.

Este enfoque econémico tiene unas determinadas ventajas sobre otros enfoques
tradicionales de gestién del medio ambiente (normas y reglamentaciones), siempre
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que las condiciones de transparencia del mercado permitan reforzar los vinculos posi-
tivos entre economia y ecologfa. Aprovechar las ventajas de la economia de mercado
en beneficio mutuo con el medio ambiente no significa que los problemas ambienta-
les queden resueltos definitivamente. Recordemos que los mercados por si mismos no
estin creados para tener en consideracién los efectos externos de la contaminacién o
del mal uso del capital natural ni tampoco los intereses de la sociedad que soporta
costes y pérdidas por ello. El bienestar social y ambiental es necesario garantizarlo por
encima del mercado, aunque sin renunciar a sus ventajas.

9.4.1. Fundamentos en la utilizacion de instrumentos econémicos
en las politicas ambientales

Sélo desde hace poco més de dos décadas existen politicas ambientales especificas.
Sin embargo, ha sido tiempo suficiente para considerar los resultados de las primeras
experiencias correctivas y observar que las necesidades actuales exigen planteamientos
preventivos, acordes al objetivo final de la sostenibilidad del desarrollo global.

El actual enfoque econémico de las politicas del medio ambiente, teniendo como
referencia el horizonte del largo plazo y los derechos de las generaciones futuras, se
concentra en asignar un precio adecuado para el uso de los recursos naturales (fuentes
de suministro infravaloradas) y un precio para los bienes y servicios ambientales (pres-
taciones vitales y sumideros de residuos gratuitos).

Complementando lo expuesto en el capitulo 8, en relacién con la nueva visién de
la gestién del medio ambiente y después de haber estudiado los principales aspectos
econémicos de los recursos naturales, analizaremos seguidamente algunas caracterfs-
ticas particulares.

El uso de instrumentos econémicos en los momentos presentes esté avalado por
los imperativos de racionalidad ambiental y econémica. En particular, influyen una
serie de circunstancias y condiciones que sefialamos a continuacién:

* La responsabilidad de la economia ante el medio ambiente. En la medida en que se
reconozca la responsabilidad de la economfa —como actividad econémica depre-
dadora y como teorfa inconsistente con los limites y la escasez real de la biosfe-
ra— se estdn sentando las bases de la gestién del medio ambiente bajo el enfoque
econdémico. Esto es, si las funciones econémicas son las que degradan el medio
ambiente, se puede justificar que determinados instrumentos econémicos inter-
vengan en la regulacién de la proteccién ambiental mediante la modificacién de
actitudes y comportamientos.

La experiencia histérica. Desde la etapa neocldsica la teorfa econémica ya viene
ofreciendo la solucién de los instrumentos econémicos aplicados a las politicas
del medio ambiente?”. Sin embargo, la brusca aparicién de la crisis del medio
ambiente a finales de los afios sesenta hizo recomendable por razones de urgen-
cia la implantacién de enfoques basados en los sistemas de regulacién directa
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mediante procedimientos normativos y _a.mm_ﬂ .Aao&ms y control”). De wmmrow el
enfoque econdmico propiciado por el principio de la OCDE en 1 972, “quien
contamina paga’, se ha ido aceptando muy _nbﬁmBmEn. en estos tltimos afios.
Eficacia ambiental y eficiencia econdmica. La recuperacién de los m_m:ﬁom.a_gnmm
econémicos de las politicas ambientales se debe nmnzn._m_an:.ﬁw a cuestiones de
eficacia y eficiencia. En efecto, las politicas de mamﬂrﬁ_w: \oEmEm_mm (primera _v\
segunda generacién) han sido poco eficaces por estar disefiadas para corregir la
contaminacién al “final del proceso” (un contaminante no es sino un recurso
mal utilizado). A ello hay que afiadir la ineficiencia propia de las estructuras
administrativas existentes en materia de medio ambiente, conjuntamente con la
ineficiencia en términos de costes. Ciertamente, m@cn,:mm primeras politicas han
sido muy costosas para los objetivos de calidad ambiental _omnwmom. Los costes
del dafio producido al medio ambiente suelen ser entre tres y cinco veces supe-
riores a los costes de su prevencién®®. En resumen, con las practicas preventivas
en el uso de recursos y de control de contaminacién en origen se consiguen
mejores resultados y se minimiza el coste 88_.. - ‘
Compatibilidad con el sistema econdmico. Los instrumentos \nnosoB_.n%mw son mds
aceptables ahora por varias razones. Una de ellas, mojo:mn:m_m Davi LT MmMnn, es
que los instrumentos econdémicos introducen una “cufia” entre la activi M eco-
némica y el impacto ambiental de la misma®. De esta forma, se @mnmn esvin-
cular la economfa productiva de su presién sobre el B.onro ambiente (“desvincu-
lacién efectiva” del aumento del PIB y los Rnﬁmow\‘ residuos). Esta e una manera
de compatibilizar crecimiento econémico cualitativo con proteccién m:.sgnmn&
sin alterar las bases del sistema dominante. El enfoque nnoaoa_no\m::?mcﬁ se
sitda en una posicién intermedia entre aquellas posturas que &mmmzﬁg el libre
mercado “sin sensibilidad ecolégica” (“de la economia @no?smrw ) v los ﬁ_vm:nn»‘
mientos anticrecimiento sin “sensibilidad social” (de la amn\o_omﬁ E.o?:&» ).
Nuevos beneficios para el capitalismo ecoldgico. muc,.» razén, H&momo.b\mmm n%wb la
anterior, es que la utilizacién de incentivos econ6micos, pot &nm:_n_n:, refuerza
ol sistema de mercado. Pero ademds, beneficia a los intereses dominantes que
encuentran nuevos “mercados ambientales” emergentes, coherentes con la recon-
versién ecolégica del capitalismo postmoderno (los instrumentos econdmicos
impulsan la dindmica de mercado y esto produce ganancia del sistema).

9.4.2. Conceptos y descripcidn de los incentivos econdmicos

El auge del enfoque econémico en las nwnmauamm. politicas ambientales no m@_.o
alcanza a los objetivos que podriamos denominar Q&_Sm del oo.wﬂo_ dela contami-
nacién local (vertido de agua y residuos urbanos), sino que se introduce m»c_mcnm-
mente en la gestién de recursos naturales (como hemos visto g.m?ﬁmawo_w mm__sﬁmzmnn&
y se amplia para enfrentarse a los problemas de las contaminaciones globales (efecto

invernadero, deterioro de la capa de ozono).
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Existe una cierta confusién a la hora de identificar con precisién los “instrumen-
tos” del enfoque econémico-ambiental. Se suele hablar de “incentivos econdmicos” en
términos generales, a nuestro entender, para expresar las ventajas dindmicas de los
procedimientos econémicos, via mercado y precios, frente a los sistemas de regulacién
directa, via normas y procedimientos administrativos. Asimismo, se suele utilizar el
término “Gnstrumentos econdmicos”en sentido amplio, incluyendo los llamados “instru-
mentos basados en el mercado” (market-based instruments) como un subconjunto de los
primeros#. Otras veces, con el término “mecanismos basados en el mercado” se pre-
tende englobar todo tipo de instrumentos econémicos, financieros y fiscales, inclu-
yendo hasta ayudas publicas especificas para la proteccién del medio ambiente.

Utilizando el término de instrumentos econémicos en sentido genérico, podemos
decir, de acuerdo con diversos documentos de la OCDE (uno de los organismos que
mis ha investigado en estos aspectos), que son instrumentos que influyen sobre los
costes y beneficios de diversas opciones ofrecidas a los agentes econémicos y que tie-
nen la capacidad de modificar su comportamiento en un sentido favorable a la mejora
del medio ambiente. Esto implica una transferencia financiera entre los contaminado-
res y la comunidad (en diferentes férmulas, como los impuestos y tasas sobre produc-
tos, servicios o contaminantes, ayudas financieras, etc.), o bien puede suponer la crea-
cién de nuevos mercados (como los permisos de emisién negociables)4l.

De una u otra manera se influye en los precios y el mercado recibe una sefial a tra-
vés del instrumento econdémico utilizado que permite responder a los contaminadores
reales o potenciales en funcién de sus propios intereses. Se posibilita, asi, el traspaso
de decisiones desde las Administraciones a los agentes econémicos para conseguir
objetivos de proteccién ambiental.

La progresiva aceptacién de la filosoffa ambiental basada en instrumentos econé-
micos en los tltimos afios, se acelera a partir de 1987. Por una parte, los estudios de la
OCDE tienen en ese afio un punto de inflexién para reforzar la implantacién del en-
foque econémico con recomendaciones extensivas para los paises en desarrollo?2. El in-
forme de la Comisién Brundtland y posteriormente la Cumbre de la Tierra de 1992,
hacen mucho mis explicita la recomendacién del uso de instrumentos econémicos
(principio 16 de la “Declaracién de Rio” y capitulo 8 del “Programa 217)43. La propia
Uni6n Europea, por ejemplo, recomienda desde 1990 el enfoque econémico de una
manera decidida. ,

La situacién actual y las tendencias de las politicas ambientales orientadas a la
modificacién de comportamientos pueden resumirse en una mayor utilizacién de los
instrumentos econémicos, buscando una combinacién éptima conjuntamente con: a)
los sistemas tradicionales de regulacién y normativa (“orden y control”); 4) los proce-
dimientos de planificacién e inversién publica; ¢) el nuevo sistema de “autorregula-
cién”, que ahora aparece impulsado por el propio sector industrial; ) nuevos “instru-
mentos de tipo horizontal” de investigacién tecnoldgica; y e) sistemas de “persuasion
moral” dirigidos al cambio de pautas de produccién y consumo.

Los instrumentos econémicos, como se puede apreciar en el cuadro 9.1, sélo son
una parte del conjunto de medios de las politicas ambientales de “tercera generacién”
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Cuadro 9.1
Tusonomia de los sistemas de politica ambiental

Aplicaciones

Tipos

1. Sistema de incentivos econémicos basados | * Instrumentos directos (impuestos a la con-

en ¢l mercado y en instrumentos econd- taminacién). o .
o Instrumentos indirectos (impuestos a pro-

ductos y subsidios a sustitutos limpios).
¢ Creacién de mercados ambientales (merca-
dos de agua; permisos de emisién comercia-

lizables).

micos especificos.

« Normas directas sobre calidad ambiental o
emisiones contaminantes).

¢ Regulacién de procesos, productos, equipos
0 insumos.

- _—
7. Sistema de regulacién y normativa ( orden
y control”).

« Acuerdos voluntarios del sector industrial.
« Normas y exigencias internas de control am-

biental.

3. Sistema de autorregulacién voluntaria de
los sectores productivos.

o Intervencién directa con Proyectos, Progra-
mas y Planes de limpieza, depuracién y eli-
minacién de residuos.

+ Mecanismos de vigilancia y coaccién directa.

o Procedimientos administrativos (Evaluacién
Impacto Ambiental). o

« Fomento del desarrollo tecnolégico, investi-
gacién.

4. Planificacién ¢ inversién piblica.

 Concienciacién social, educacién ambien-

tal, consumo racional. N
« Exhortacién al consumo ecolégico, publici-

dad.

5. Persuasién moral y corresponsabilidad
social.

« Convenios mundiales (Cumbre de la Tierra).

. Acuerdos de gestién global. . . \
o ’ ¢ o Acuerdos internacionales especificos.

7. Medidas econémicas y estructurales. * Ajuste nma.znﬁar
« Tipo de cambio.

o Politica monetaria.
o Normas de inversién extranjera.

o Tenencia de tierras.
o Contratos de arrendamiento.
o Reformas sectoriales.

8. Reforma de derechos de propiedad.

Fuente: Elaboracién propia.
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planteados en un proceso de desarrollo sostenible. Es importante, ademds, distinguir
los distintos sistemas de gestién teniendo en cuenta la separacién entre los procedi-
mientos “directos” e “indirectos” que afectan al comportamiento de los agentes socie-
condmicos, bien a través de los vectores precio, cantidad o tecnologfa. Adicionalmen-

te, el cuadro 9.2 sefiala claramente estas diferencias#.

9.4.3. Ventajas de los instrumentos econémicos: de la teoria a la aplicacién prictica

Recordemos que desde la visién de la teorfa econdmica neoclésica, determinados
instrumentos econémicos, como los conocidos “impuestos a la contaminacién”, son
un procedimiento adecuado para corregir los fallos del mercado (ausencia de un pre-
cio de mercado para los bienes ambientales) e internalizar la externalidad negativa de
la contaminacién, compensando el dafio externo producido (acercamiento de los
precios al verdadero coste social de los recursos empleados). Desde este punto de vis-
ta econémico, la cuestién central estriba en determinar el punto éptimo de degrada-
cién ambiental admisible. Como hemos expuesto en el capitulo anterior, este punto
6éptimo de contaminacién ambiental se logra cuando los Beneficios marginales se
igualan a los Costes marginales. A medida que se quiere conseguir una unidad adi-
cional de reduccién de emisiones contaminantes (beneficio), se incrementard el coste
marginal de la descontaminacién (la reduccién de la dltima particula de contamina-
cién emitida tendrfa una curva de coste marginal asinténica, para un tecnologia
determinada), por lo que alcanzar un objetivo elevado de calidad ambiental presupo-
ne un mayor coste de control, haciendo patente el mayor interés del enfoque “coste-
eficiencia” para minimizar el coste total (véase capitulo 8, epigrafe 8.3 y Textos I y II
del capitulo 6).

Ante las dificultades de evaluacién del coste del dafio ambiental, el procedimiento
econdmico tradicional se centra en fijar un gravamen (tasa, canon) directo y propor-
cional a la cantidad de contaminacién emitida, tratando de alcanzar el punto éptimo
cuando éste iguala el coste marginal del control de la contaminacién producida por el
agente contaminante {este agente, empresa, estard incentivado a partir de un cierto
nivel para reducir la contaminacién y pagar menos). El principio rector comtinmente
aceptado es el del “Contaminador-Pagador”, como procedimiento adecuado para la
internalizacién de la mayorfa de las externalidades ambientales negativas (bdsicamente
del tipo produccién-consumo)4.

El cumplimiento de este principio se ha centrado principalmente en el sistema de
normas y reglamentacién administrativa (orden-control) para corregir, @ posteriori, el
dafio ambiental. Este sistema ha sido ampliamente aceptando debido a que las nor-
mas y legislaciones son miés ficiles de manejar por los administradores ambientales y
se ejerce un control directo sobre el fenémeno contaminante. No obstante, a medida
que ha ido aumentando la dimensién del problema ambiental en su conjunto, el
modelo normativo se va agotando paulatinamente, dado que, por una parte, se
requieren cada vez en mayor grado normas més restrictivas —que son proporcional-
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Cuadro 9.2 ol
Comparacién del sistema de incentivos econdmicosy de reglamentacitn en las politicas ambientale

especificas de modificacion de comportamientos

Brasil).

» Prohibiciones ¢ in-
sumos (combustible
con alto contenido
de azufre, Sao Pau-

lo, Brasil).

Variable afectada
Tipo de medida Precio Cantidad Tecnologia
Incentivo » Cargas por cfluen- | * Permisos nnmomwm- : Ham:nmSm a'la tecno-
directo tes (Paises Bajos, bles de contamina- r.um_m basados en emi-
China). cién (programa de siones presuntas Fo:-
¢ Derechos por pie derechos de emi- ﬁ.ow de la contamina-
(Canadd, EEUU). sién, EEUU). Q.m: del agua, Alema-
« Sistemas de depési- | * Permisos negocia- nia, Francia).
to y devolucién (en- bles de pesca (Nue-
vases de bebidas, nor- va Zelanda).
te de Europa).
Incentivo « Impuestos a los com- | ¢ Permisos negocia- | ® mc_u«n:n.mocnm ?:M in-
indirecto bustibles (Suecia, bles para insumos o vestigaciones y .QM‘
Paises Bajos). produccién (pro- rrollo y nmn‘_n:n_w e
o Fianzas de cumpli- grama de derechos los combustibles.
miento {desechos pe- de emisiones de plo-
ligrosos, Tailandia). mo, EEUU).
Reglamentacién o Normas relativas a | © Zo_.jmm técnicas wv:-
i emisiones (EEUU, gatorias (convertido-
diees China). res catalfticos EEUU,
« Cuotas y prohibi- Japén, Europa Occi-
ciones de explota- dental).
cién comercial de
la madera (Tailan-
dia).
Reglamentacién ¢ Zonificacién mn._w . Zoa.pmm de eficiencia
indirecta tierra (Rondonia, para insumo o proce-

sos (normas de efi-
ciencia de los com-
bustibles, EEUU).

Fuente: Eskeland, G. y Jiménez,

1992.

E., “Choosing Policy Instruments for Pollution Control”.

Banco Mundial,
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mente menos eficaces— y ,por otra, se implanta progresivamente la filosofia de la “des-
regulacién” y la participacién del mercado.

mR.Em al sistema de normas, el sistema via precios, basado en la utilizacién de
mecanismos de mercado y de instrumentos econémicos, presenta numerosas venta-
jas para desarrollar las politicas de proteccién ambiental con un sentido de raciona-
lidad mnoswawn», en la medida que se mejora la eficiencia del proceso econémico
Pero, al mismo tiempo, también con un sentido de racionalidad tecnoldgica Qw
tanto que tiene una reconocida capacidad para estimular el desarrollo Rnbo_amwmo y
MMMM%_WM .nt_uSm estructurales en beneficio del medio ambiente (“incentivos dini-

Entre las ventajas que se le reconocen a este sistema, segtin la OCDE, destacan?8:

a) mmnmn_.m econémica por la minimizacién del coste total del control de la conta-
minacién.

) No coacciona directamente al contaminador, quien puede optar libremente
entre una variada gama de posibilidades.

¢) Incitacién e incentivos al cambio tecnoldgico limpio.

- . .

d) Obtencién de fondos adicionales aplicables a fines ambientales.

¢) ﬂornnmzﬁm con el principio “quien contamina paga” y en linea con la tenden-
cia de “desregulacién” y de “prevencién”.

: Sin embargo, la necesidad de mantener una “reglamentacién social”, como ya
bmmnomwoﬂmmwwm MMMAM__MMMMWTM:MM M&mwmm limitaciones para oo:mnmw: &mﬁmmb-
ados ¢ os , especialmente en casos extremos (“contamina-
ciones inadmisibles”) o en situaciones indefinidas (contaminacién difusa), hacen reco-
mendable la utilizacién del instrumental econémico en forma SSEQ:,QNS‘S y no
necesariamente sustitutiva con respecto al sistema normativo-legislativo, conjunta-
mente con los otros sistemas de autoregulacién y de responsabilidad compartida.
ms n.cmEEQ. caso, es convincente el argumento de que cuanto mds ambicioso sea
el .oEQEo de proteccién ambiental, m4s necesario es aplicar medidas guiadas por
principios de “coste minimo”. ;Es necesario pagar mds por el mismo resultado Md-
biental? Esto es, soluciones basadas principalmente en una combinacién de instru-
mentos econémicos que consigan el objetivo ambiental al menor coste total para la
sociedad, en su conjunto (costes de depuracién y control de la contaminacién; costes

mmgmom al cambio de modelos de produccién y consumo; costes administrativos y de
gestion).

9.4.4. Descripcion de los principales instrumentos econdmicos y mecanismos de mercado
Existe una amplia gama de mecanismos de mercado ¢ instrumentos econémicos

mwrnm_u._m a las politicas ambientales que utilizan la via de los precios para incentivar
un mejor uso del medio ambiente y se vienen aplicando de forma creciente en la
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mayorfa de los paises industrializados. A finales de los afios ochenta, en 14 paises de la
OCDE se han contabilizado mds de 150 instrumentos ccondémicos diferentes, 80 de
los cuales correspondian a diversos tipos de impuestos y cinones. En la primera mitad
de la década de los noventa el uso de las herramientas econémicas se ha incrementado
notablemente y en especial la “fiscalidad ecolégica” (més del 50%) y los mecanismos
de “dep6sito-devolucién” (entre un 35% y un 100%)%.

Teéricamente, se podrian establecer dos grandes categorfas de instrumentos eco-
némicos aplicables a la gestién del medio ambiente. Por un lado, aparece la categoria
ligada al uso de los recursos naturales y, por otro, la correspondiente a los bienes y ser-
vicios del medio ambiente receptores de los residuos y la contaminacién.

Hasta ¢l momento, como se ha indicado anteriormente, los instrumentos econé-
micos se han aplicado principalmente al control de la contaminacién segiin el princi-
pio “Contaminador-Pagador”. La aplicacién especifica a los recursos naturales, por el
momento, ha sido més limitada, a excepcién de la fiscalidad sobre los combustibles,
aunque su aplicacién hasta ahora ha tenido un sentido puramente recaudatorio, pero
no ecolégico. Bien es cierto que, como dijimos en apartados anteriores, la asignacién
de precios correctos a los recursos naturales, incorporando los costes totales vincula-
dos a su utilizacién, estd siendo el nuevo elemento orientador de las politicas ambien-
tales preventivas y sostenibles, sobre todo cuando se incorpora el principio “Utiliza-
dor-Pagador”.

No obstante, todavia son escasos los instrumentos econémicos especificos aplica-
dos a los recursos naturales. Algunos de ellos son tradicionales, tal como los que estdn
sujetos a control de los poderes piiblicos mediante la correspondiente tarificacién (el
caso del agua, por ejemplo). Otros instrumentos posibles, tales como los impuestos
directos sobre los recursos naturales, con objeto de limitar su tasa de utilizacién o la
fijacién de contingentes para asegurar la regulacién de los precios de ciertos recursos
renovables (pesca) o, incluso, la creacién de un mercado para la compra de “cuotas” o
contingentes de recursos con la finalidad de conservarlos sin hacer uso de ellos son
todavia alternativas poco utilizadas. Asf pues, el mayor desarrollo de instrumentos
econdmicos para las politicas ambientales se ha realizado en el campo de la contami-
nacién ambiental0.

No resulta ficil, en cualquier caso, definir una tipologfa exacta de los instrumen-
tos econémicos y los mecanismos de mercado. No obstante, en el cuadro 9.3, hemos
intentado resumir las principales categorfas y aplicaciones actualmente vigentes para
el control de la contaminacién ambiental. El objetivo fundamental de los instrumen-
tos econémicos es cambiar el comportamiento ambiental de los agentes mediante la
incentivacién y la flexibilidad a través del juego de los precios. Los instrumentos mds
utilizados son las tasas ¢ impuestos, las subvencionesy los sistemas de &w\&&?&%&:&a‘m.
Los primeros pretenden penalizar pricticas antiecolégicas aumentando los costes que
debe pagar el contaminador. Los segundos realmente son contrarios, en teorfa, al
principio Contaminador-Pagador, pero su finalidad es promover la produccién y con-
sumo de productos respetuosos con el entorno. El tercer grupo utiliza las fuerzas del
mercado para incentivar a los productores para hacerse cargo del residuo y facilitar su
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Cuadro 9.3

Denominacion

Descripcion

Ejemplos

1. Sistema de Im-
puestos, Canones/
Tasas.

A) De tipo directo

1.1. Cdnones/tasas
por cmisiones/
vertidos.

B) De tipo indirecto

1.2. Cdnones/tasas
por servicios.

1.3. Cdnones/tasas
sobre produc-
tos.

1.4. Cinones/tasas
administrativos.

1.5. Diferenciacién
impositiva.

“Precio” a pagar por contaminar,
internalizando los costes ambientales
con la doble funcién de incentiva-
cién y recaudacién.

Pago basado en las emisiones fverti-
dos al ambiente, segtin cantidad o
calidad de los contaminantes.

Recargo del precio al usuario por
servicios ptiblicos prestados.

Gravan el precio de venta de produc-
tos que contaminan en su fase de
produccién o de consumo, o para los
que existe un sistema de tratamiento
organizado.

Cargas administrativas relacionadas
con normas, permisos y vigilancia
ambiental, como pago por servicios
prestados por la administracién.

Cargas positivas que sc afiaden al
producto contaminante y cargas ne-
gativas que desgravan el producto
sustitutivo limpio.

ruidos.

siduos sélidos urbanos.

ambiental.

IVA en automéviles.

Cénones/tasas por contamina-
cién del aire, agua, residuos y
Recogida y tratamiento de re-

Accites S.%.a:m&am. envases,
pilas, pesticidas, carburantes,
energfa/CO, (caso especial).

Concesién de licencias, activi-
dades de control y regulacién

Gasolinas con y sin plomo,

Revalorizacién del medio ambiente, ajuste de precios y 4

2.3. Exenciones ¢ in-
centivos fiscales.

Medidas incentivadoras para la dis-
minucién de actividades contami-

nantes.

3. Sistema de “depd-

sito-devolucién”

Devolucién del sobreprecio de venta
de productos potencialmente conta-
minantes, como residuos, si se satis-
facen determinadas condiciones am-
bientales.

50 de incentivos econdmicos...
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Amortizacién acelerada de
equipos de control de la conta-
minacién; exenciones imposi-
ivas ligadas a acciones de con-
trol.

Envases y embalajes retorna-
bles; botellas de cerveza y bebi-
das no alcohdlicas (distintivo
de “punto verde” alemén).

4. Sistema de crea-
cién de mercados.

2. Sistema de ayudas
financieras/sub-
venciones.

2.1. Subvenciones.

2.2. Créditos blan-
dos.

Asistencia financiera para incentivar
la reduccién de contaminacién o
financiar medidas de control.

Subvenciones directas en caso de
grave situacién ambiental a empresas
seriamente perjudicadas por la nor-
mativa ambiental.

Financiacién a tipos de interés pre-
ferencial por debajo de condiciones
de mercado.

proyectos ambientales.

Programas de [+D Ambien—
tal, renovacidn tecnoldgica de
plantas industriales obsoletas.

Financiacién de programas y

(.....)

4.1. Negociacién de
permisos/dere-
chos de emision.

4.2. Intervencién de
mercados.

4.3.Seguro de res-
nozmm_uw:%& ci-
vil.

Mercados artificiales para la compra-
venta de “derechos de contamina-
cién” para conseguir objetivos
ambientales, bajo las leyes de merca-
do y la iniciativa de los agentes con-
taminadores.

Negociacién y recomercializacién de
permisos o derechos de emisién de
contaminantes.

Intervencion sobre los precios para
crear o estabilizar los mercados de
ciertos productos con capacidad de
reciclado.

fifas de seguros.

5. Incentivos de com-
portamiento corTec-
to. Cumplimiento

de lus obligaciones.

5.1. Tasas de no
conformidad.

5.2. Garantias de
buen fin.

de las normas ambientales.

de calidad ambiental reglamentados.

to ambiental.

Fuente: Elaboracién propia con datos de la OCDE.

Creacién de un mercado en ¢l que el
riesgo de la responsabilidad del dafio
ambiental se transfierc a las compa-

Incentivo econémico mzw_nansnmao
para inducir al mejor cumplimiento

Recargos por sobrepasar los niveles

Fianzas previas depositadas ante la
autoridad que se devuelven cuando
se ha cumplido satisfactoriamente la
actividad en relacién con un impac-

Contaminacién atmosférica
(EEUU); excepciones en base
a “burbujas”, “compensacio-
nes”, netting, banking.

Rebajas en el trasporte de resi-
duos reciclables (vidrio, papel,
carrocerias automovil).

Consorcios de Seguros, cober-
tura de riesgos accidentales y
no accidentales.

|

Multas por incumplimiento de
normas de residuos peligrosos.

>w:nmn&s por mandamientos
?&&m_nm.
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:.w—wamwmoa:. me recientemente, se incorporan otros mecanismos tales como la ©
cién m.n\ mercados” ambientales, donde se pueden comercializar los derechos de e
minacién, dentro de unos niveles de calidad ambiental establecidos @QBEQMM que
las empresas compren 0 vendan estos derechos en funcién de su M_mmn: 0s it
respecto a su “cupo” inicial de emisiones. e
Dentro de este campo, los dos sistemas que ofrecen mayores posibilidades d
mmmm.zo:o futuro y, sobre todo, de aplicacién a los problemas globales del mm&.n
ambiente son los sistemas impositivos (solucién “pigouviana”) y los sistermas de QH,z cidn
&m §m§§\§ en especial la negociacién de derechos de contaminacién ?o_znaswmnaﬁ
siana”). .m: a.o\_mﬁsam todavia es mayor por su capacidad de abordar los ?oIaBmmonﬂ
mMEmBEonz m_wvmr mediante iniciativas basadas en “impuestos sobre el CO,”
erechos de emisién de CO, transferibles”. 27
La Q.nmn&b de mercados y los impuestos por contaminacién comportan una seri
de ventajas comunes. Por una parte, incitan a las empresas a que reduzcan sus EMM_H -
de contaminacién y, por otra constituyen una medida disuasoria continuada par: wnm
contaminadores, impulsando la biisqueda de formas de reducir la nosﬁmamnmnm\ : m8
el caso mm.w los mercados de emisién, las empresas que necesiten un cupo B_MN.H .
verdn ‘o@mmmmmm conseguirlo en el mercado, mientras que, incluso, los ?om:vmﬁommm
_:.:?o.m estardn incentivados para reducir su contaminacién. ﬁom. ravimenes m
contaminacién consiguen el mismo efecto por el incentivo SEEE&M que su osmﬁﬂ
_mo&v_r%& de minimizar los gastos fiscales. Ambos métodos promueven nmnzm_o fas
Impias ya que tienen un motivo permanente para reducir la contaminacién y | mm
generan ingresos publicos3!. T
H.Lm creacién de mercados aventaja a los impuestos por contaminacién en |
Snmamm.ﬁoﬁ de emisiones queda limitada, siempre y cuando exista un 858%%&“
MMNQMW&MH:MH%HWM:WNO_m_ régimen mamo\&ﬂ?o la mmﬁﬁi:mm&: total depende de
fas decisiones qu as empresas, segiin un anilisis comparado entre los costes
¢ la disminucién y sus beneficios (menor presién fiscal). Por otra parte, se pued
«:o%m.nmﬂ las normas, haciéndolas progresivamente mds exigentes, a fin n_o,nnm v yn:
incentivos para reducir el nivel de emisiones. No obstante, la nn_ﬁ,nm ue se r»mﬁww o
tema mn Bonmmmom de emisién es que éste concede “permisos para nowﬂﬁismm.m Jm ,
&mv.n:m funcionar alli donde existan normas anticontaminantes y se pueda o mmw y
el nivel de emisiones de cada empresa individual. La noBQnmm:Nmn&Dwm nB.Q.uDQo o
una forma .mo aumentar la eficacia en el cumplimiento de las normas y es Eobn.mvww
con cualquier nivel de contaminacién que desee imponer la mo&&m%%\ compae

4 . ) .
9.4.5. Nuevas tendencias sobre los “Impuestos ecoldgicos”

H * 7 «s o » . ._. m . _
MLN. &Osozu»mum.ﬁuoz ﬁ—n —B@C@mHOm ﬂﬂOMOWﬂOOM §€ viene utilizando en un sentido
mu @r—@ ﬂ.— tr N&.—ﬂ—o:mm. :: _: mer T_mmw.ﬂ :ﬂ_ 1te a mOm ravamenes conv clona-
mas am T.O > m €N
mﬂm ;ﬂ NNan &Nums 1o ::wwm. Nﬂnw emzisiones RQN&N&QM ﬁm@— ﬂmﬁCQBHO ﬁcnwﬁmhmu:uwmﬂﬁﬂv canones w
tasas ﬁmﬂ cﬂhﬁ—ﬁmou se MVMOBOO_OBPD nuevos mstrumentos *mmﬁmmﬂm ﬁm@ ﬁwvo N\N&N»mﬁnﬁ hQW»m
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bienes y servicios, asociados con el dafio ambiental en la fase de produccién o de con-
sumo, (carburantes, energfa/CO,).

Al conjunto de gravimenes ambientales se las suele identificar con los “impuestos
pigouvianos” (A. Pigou), definidos por la teorfa econdémica neocldsica, los cuales aho-
ra tienen una mayor aceptacién por su eficacia ecolégica y su eficiencia econémica.
En sentido estricto, gran parte de los impuestos de caricter ambiental no son exacta-
mente pigouvianos, porque no estdn directamente aplicados sobre las unidades de
emisiones contaminantes en funcién del dafio ambiental®3. El enfoque teérico propo-
ne que el tipo impositivo sea equivalente al coste social marginal, lo cual coincide con
el nivel donde no habrfa ningin beneficio adicional por reducir otra unidad de conta-
minacién. La determinacién del coste asociado a cada nivel de emisién es sumamente
dificil y por esta razén se suelen preferir los gravémenes que se imponen sobre los pro-
ductos o servicios, sin pretender alcanzar exactamente el “nivel 6ptimo” de contami-
nacién, sino una calidad ambiental socialmente aceptable, cuya estimacién puede
modificarse en el tiempo segdn aumenta la informacion disponible sobre el cumpli-
miento de los objetivos ambientales.

Es importante destacar que las ventajas de eficiencia econémica y eficacia ambien-
tal residen en la imposicién pigouviana —lo cual depende de la estimacién del coste
marginal del dafio ambiental- porque, de esta forma, se establece una relacién vincu-
lante con las emisiones contaminantes, cosa que no sucede con los impuestos sobre
los productos. Para convertir un impuesto sobre producto en pigouviano es necesario
reunir informacién precisa sobre la relacién entre dicho producto y las emisiones con-
taminantes. Si esto no se consigue, las soluciones tributarias aplicadas a los productos
solamente podrfan ser de “segundo optimo”%4.

La eleccién final entre un instrumento fiscal directamente relacionado con las canti-
dades de emisién, o indirectamente relacionado con el fenémeno de degradacién
ambiental, depende de varios factores entre los que caben destacar los costes administra-
tivos de la gestién ambiental, por un lado, y el grado de vinculacién con el objetivo de
proteccién ambiental, por otro, 0 lo que viene a ser equivalente al cardcter finalista”en
la aplicacién del gravamen para cumplir los objetivos de calidad ambiental establecidos.

Por otra parte, con este mecanismo se pretende remodelar el sistema econémico
teniendo en cuenta los costes ambientales en las decisiones privadas de produccion y
consumo y actuar no sélo sobre el fenémeno final de la contaminacién, sino también
sobre el uso de los recursos y los sistemas naturales de forma anticipativa. Esta nueva
perspectiva recoge la orientacién del principio “quien usa los recursos naturales paga’,
para ajustar los precios al coste social de oportunidad del uso de éstos.

Adicionalmente a lo anterior, el nuevo enfoque impositivo-ambiental trata de
superar la cicatera finalidad recaudatoria de las clésicas tasas de vertido y cdnones de
emisién, planteando nuevos argumentos para reformular los sistemas fiscales vigentes.
En definitiva, se intenta reestructurar la politica fiscal en consonancia con las estrate-
gias de desarrollo sostenible.

Efectivamente, el conjunto de instrumentos tributarios tradicionales (tasas/cino-
nes sobre vertidos y emisiones) han tenido una escasa eficacia recaudatoria y tampoco
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su capacidad recaudatoria ha sido significativa, en relacién a los dafios producidos sobre
el medio ambiente. Por el contrario, lo que ahora se plantea es un cambio estructural
en las relaciones economia-ecologfa. En esta linea, el profesor Ernst. U. von Weizsiker
ha acufiado la expresién “Reforma Fiscal Fcoldgica™".

Para los pafses mds desarrollados de la OCDE las tasas de vertido y cdnones de
emision, asi como las tasas de recogida de basuras se sitdan muy por debajo del 1%
del PNB. Segtin esto, dificilmente se pueden cubrir con tales ingresos las externalida-
des ambientales de los pafses desarrollados que superen ampliamente el 5% del PNB

{en el caso de Alemania, oscila del 6% al 9% del PNB).

Por el contrario, los “impuestos ecolégicos”, especialmente los que gravan los recur-
sos, tienen una capacidad recaudatoria mucho mayor que las tasas y los cinones, aun-
que su efecto orientador para beneficio del medio ambiente sea menor, dado que no
tiene una finalidad ambiental especifica. No obstante, su potencialidad para reestruc-
turar ecolégicamente la economia es muy considerable a corto plazo, sobre todo si se
mantiene la neutralidad fiscal y, en base a ello, los eco-impuestos vienen a sustituir
otros impuestos “nocivos” para la economia (impuestos sobre la renta, los salarios o el
consumo). En la figura 9.2 se comparan las diferentes modalidades impositivas en
relacién con su capacidad de orientacién ecolégica y potencialidad tributaria.

De forma resumida, en la medida que los tributos tienen un efecto disuasorio
notable, puede resultar més eficiente para el conjunto de la economfa de un pafs gra-
var las actividades nocivas, entre ellas las que afectan a la degradacién ambiental, en
lugar de gravar la renta, los salarios, el ahorro, el capital, los beneficios o el valor afia-
dido, que en si mismos son elementos que contribuyen positivamente al bienestar
econémico, pero que estdn desalentados fiscalmente.

La fiscalidad ecoldgica sugiere nuevos procedimientos de tributacién que actden en
beneficio del medio ambiente y del bienestar colectivo, pero con criterios mds ambien-
tales que fiscales. Hasta el presente, la introduccién de “eco-impuestos” como tributos
puros sobre actividades nocivas (similar a los tradicionales sobre el tabaco, alcohol y
gasolina) ha sido muy escasa en los paises mds industrializados (a excepcién de los pai-
ses escandinavos).

Los impuestos ecolégicos han sido defendidos abiertamente por el movimiento
ecologista como un procedimiento eficiente para corregir la ausencia de valoracién de
los servicios ecolégicos por parte del mercado. En el informe del Worldwatch Institute
de 1991 se afirmaba que “recaudando una gran proporcién de ingresos ptblicos por
estos “impuestos verdes” y reduciendo los impuestos sobre la renta u otros para com-
pensar, los gobiernos pueden ayudar a hacer que las economfas se pongan en marcha
répidamente por un camino preservador”s6,

Uno de los esfuerzos mis significativos en este sentido se estd llevando a cabo por
la Unién Europea, quien ha adoptado el compromiso de reducir sus niveles de emi-
sién de CO, para el afio 2000 a los niveles de 1990 y para lo cual estd estudiando la
implantacién de un impuesto combinado sobre el uso de la energfa y el diéxido de
carbono®. Esta reformulacién fiscal se plantea bajo nuevos esquemas de competitivi-
dad y generacién de empleo, como comentaremos seguidamente.
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IMPUESTOS ECOLOGICOS

A » ® (Nueva ‘fiscalidad ambiental’)
*Potencialidad — Combinacién de
Ecoldgica" Tasas y Subvenciones
y capacidad a tecnologias limpias
omwmwm,w.wm — Tasas de vertidos
y emisién
®
[ ]
"Potencialidad fiscal"
T T T T T > de los gravdmenes
1 . _ ; : 6 7 8 9 10 en % del PNB
"Potencialidad ® VA
Ecoldgica®
y capacidad
orientativa
negativa ® IMPUESTOS SOBRE
\ LA RENTA
Y EL TRABAJO
Notas

El efecto orientador ecolégico se mide en la ordenada. . - o
La eficacia orientadora (el efecto por cada unidad monetaria cotizada) viene indicada por la inclina-

cién de la recta que une el punto cero y el instrumento correspondiente. Los sistemas combinados
Tasas/Subvenciones se valoran como los més eficaces y los impuestos del medio ambiente como los

menos.
La potencia orientadora de los impuestos del medio ambiente puede superar con mucho la de los

demds instrumentos tributarios, ya que, si su recaudacion se mantiene fiscaimente neutral, eso les permi-

te elevarse a cotas mucho mas altas. . . ] < i
El efecto de orientacion ecolgica de los impuestos del medio ambiente se refuerza aun mas, si a

mismo tiempo se bajan los impuestos con efectos orientadores ecologicamente negativos.

Figura 9.2. Instrumentos fiscales de gestién ambiental.
Fuente: Weizsicker, E. U., Ecological Tax Reform, 1992.

9.4.6. Fiscalidad, medio ambiente y empleo: Tendencias en la UE

Con la nueva filosoffa de gestién del medio ambiente bajo la orientacion de la
transformacién “eco-estructural” del sistema econdmico se empieza a nbmmﬂwﬁ. no sélo
la optimizacién, el uso racional y la revalorizacién de los recursos §.§§\&. sino tam-
bién lo propio de los recursos humanos. De esta manera, medio ambiente y empleo se



