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Politica Economica y Medio Ambiente:
un enfoque integrador

Justo SOTELO NAVALPOTRO y Angel A. ALGARRA PAREDES

RESUMEN

El presente articulo analiza en las economias industriales los progresos
realizados para la disminucién de algunas restricciones inflingidas al medio
ambiente, pero que no son suficientes para mejorar la calidad del mismo, y
representan menos ain un avance hacia la sostenibilidad,

Los objetivos del medio ambiente deben ser integrados en los fines de la
politica econdémica. Esta estructura incluye:

» Mbodificaciones del medio ambiente observando su estado inicial,
« Evolucion de la sociedad.
» Evaluacion cualitativa de la eficacia de las medidas y acciones.

El articulo termina con algunas conclusiones sobre un modelo de integra-
cion del medio ambiente y de la politica econémica.

ABSTRACT

The present paper try to analize how industrial countries are making pro-
gress towards reduce certain pressures on the environment, though this is not
enough to improve the quality of the environment and represents even less
progress towards sustainability.

Environmental objectives must be leaded to full integration in economic
polycy goals. This framework needs:
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» Changes in the initial state of the environment.

+ Changes in social developments.

» Qualitative assessment of the effectiveness of policy measures and ac-
tions.

The paper finish with a proposal about an integrated economic environ-
mental - policy model.

RESUME

Le présent rapport analyze dans les économies indusirielles des progrés
réalisés vers la réduction de certaines contraintes infligées a 1" environnement,
mais qui ne suffisent pas & en améliorer la qualité d’environnement, et repré-
sentent moins encore une avancée vers la soutenabilité.

Les objectives d’environnement faut étre integrais dans les fins de la poli-
tique economique. Cette structure inclut:

« Modifications de I’environnement en égard a son état initial.
+ Evolution de la sociéié
« Evaluation qualitative de léfficacité des measures et actions.

L’article termine avec quelques conclusions siir un modele d° integration
d’environnement et de la politique economique.

1. PLANTEAMIENTQ GENERAL

El enorme auge de ios paises industrializados, sobre todo desde la década
de los setenta, esta suponiendo un deterioro progresivo del medio ambiente, a
lo que habria que unir un seguimiento mal entendido, por parte de los paises
en vias de desarrollo, de los modelos de crecimiento y desarrollo tradiciona-
les, que inciden muy negativamente en el medio ambiente.

No obstante, este planteamiento generalista ha determinado el surgimiento
de tesis contrarias, fundamentaimente neomalthusianas, a ciertas formas de
actuar imperantes hasta nuestros dias, tales como el «crecimiento demografi-
co cero» y el «crecinmento econdmico cero». Es otra forma de resucitar las
descripciones del reverendo Thomas Malthus, en el sentido de volver a traer a
colacion la triste historia, casi secular, de los paises menos desarrollados, que
se ven atrapados en la trampa malthusiana de la insuficiencia de alimentos,
que les empuja hacia un desarroilo industrial que en demastadas ocasiones
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imita el padecido por Occidente en los altimos afios. La conexidn con el dete-
rioro de! medio ambiente nos parece obvia a partir de aqui, por cuanto no po-
demos olvidar que, dentro de los pafses llamados ricos, el crecimiento econg-
mico se estd logrando a costa de un medio ambiente cada vez mds maltrecho.
Estas ideas nos permiten plantear que, tras las revoluciones industrial y tecno-
légica, parece evidente que debemos pensar en la revolucion del siglo xxi: la
relativa al medio ambiente.

2. LA INTEGRACION DEL MEDIO AMBIENTE EN LA POLITICA
ECONOMICA

Las dos ideas clave que gravitan sobre el concepto de medio ambiente son
sU «preservacion» y su «conservaciéon». Tanto una como otra deben ser consi-
deradas como los dos grandes objetivos del medio ambiente y, por tanto, dos
politicas finalistas basicas de la Politica Econdmica en la terminologia que
JANE SoLA (1974} acuiid basiéndose en la previa y menos precisa de THEDIECK
(1963).

En principio, nos parece apropiado incluir dentro de las politicas finalistas,
de objetivos, a la preservacion y la conservacidn del medio ambiente, otor-
gandoles un rango similar al crecimiento y desarrollo econémicos, el pleno
empleo, la estabilidad de precios o el equilibrio de la balanza de pagos.

Sin gue entre en contradiccién con lo anteriormente expuesto, si quisiéra-
mos otorgar un rango superior al medio ambiente. como derecho fundamental
del ser humano, habria que ubicarlo dentro de las politicas de ordenacion.
Desde este punto de vista formaria parte de las politicas econdmicas dirigidas
a establecer y mantener el orden econémico, es decir, las reglas de funciona-
miento o, como diria Jané Sol4, la propia constitucion econémica. Porque so-
bre este derecho inciden los fines de justicia y libertad, e incluso por encima
de ellos otros de tipo politico y ético.

Pero la conexién que estamos considerando entre el Medio Ambiente y Ia
Politica en general también puede materializarse en lo que hemos denomina-
do politicas especificas, tanto sectoriales como instrumentales, tanto en su
vertiente sectorial (verbigracia, la politica agraria, la industrial o la de trans-
portes) como en su vertiente instrumental (la politica monetaria, la fiscal o la
de rentas).

La integracion con la Politica Econdmica general se observa, ademads, por
el caracter decisional de esta disciplina v la participacidn que tiene en el andli-
sis interdisciplinario que distingue a todo tratamiento del medio ambiente.
Debemos tener en cuenta que, dentro del conjunto de objetivos e instrumentos
que hemos recogido con anterioridad, la Politica Econémica estd interrelacio-
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nada con el medio ambiente desde las soluciones establecidas a muchos de los
problemas con que éste se encuentra; tipos de contaminacién, degradacion de
los recursos naturales, ctc. El entramado secunencial comienza, de esta forma,
desde una ctpula dominada por el medio ambiente como derecho bésico del
ser humano (con las cautelas que se tengan), y por tanto como politica de or-
denacidn; continiia acto seguido en ¢l campo de la toma de decisiones a la
hora de elegir entre los objetivos, ya aludidos, de preservacién y conservacion
del medio ambiente, el plenc empleo, la estabilidad de precios y, en general,
todos los englobados en las politicas finalistas; y culmina en la conexién entre
las politicas sectoriales ¢ instrumentales que sirven como medios para lograr
los fines propuestos,

Ademas, todo ello nos conduce a una perfecta interrelacion entre los as-
pectos economicos y sociales, donde la Politica econdmica tiene mucho que
decir, por ejemplo, en lo que se refiere a la conexi6n entre los efectos bioldgi-
co y contaminante. En las Figuras 1 y 2 se recoge un resumen secuencial de
los principales aspectos sefialados con anterioridad, donde se observa la inte-
gracién global apuntada.

Todo ello debe conducirnos a la elaboracién de una estrategia medioam-
biental que incorpore las necesarias politicas activas en esta materia. Las prin-
cipales dificultades a la hora de elaborar dichas politicas son las siguientes:

» Las incertidumbres cientificas. Incluso en el supuesto de los problemas
medicambientales mds locales, la ciencia raramente ofrece conclusiones de-
terminantes.

« Las dificultades de establecer prioridades de accidén. La decision sobre
una alternativa mejor estd cargada de juicios de valor que a menudo estdn in-
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Figura 2.—Integracion de Medio Ambiente y Politica Econémica.

timamente ligados con la percepcion que tienen los distintos agentes econo-
micos sobre quién debe asumir en Gltima instancia los costes.

» Los problemas de ajustar la accidén y las reacciones a la escala del pro-
blema, como consecuencia del cardcter cada vez mds global de las preocupa-
ciones medioambientales, debido a su capacidad para afectar a muchos eco-
sisternas (efectos desbordamiento), pero que resultan dificiles de evaluar. De
esta forma, las consecuencias pueden manifestarse con un enorme retardo
temporal y, ademds, en zonas distintas a donde se genero.

A la hora de afrontar las dificultades que implica decidir que politicas de-
ben ser aplicadas y establecer una jerarquizacion entre ellas, es preciso tener
en cuenta dos dimensiones:

1. La significacion cientifica del impacto de las politicas aplicables y, en
definitiva, el alcance que dicha medida se espera genere.

2. La percepcién por parte de todos los agentes econdmicos de la impor-
tancia de dicho impacto,

En esta estrategia de actuacion subyace un principio bdsico: el de respon-
sabilidad compartida. Dicho principio, recogido en el Quinto Programa sobre
el Medio Ambiente, que establece la estrategia medioambiental en la UE para
el periodo 1993-2000, supone una exigencia de mayor participacion de todos
los agentes econémicos involucrados en el proceso productivo, poderes publi-
cos, empresas tanio pablicas como privadas, y el piiblico en general.

Es preciso asimismo poner de manifiesto en este enfoque la interrelacion
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que existe entre las politicas aplicadas y la competitividad, tanto por la impor-
tancia de los costes medioambientales, la existencia de efectos compensato-
rios, la incidencia de factores no medioambientales sobre dichos costes, la di-
ferenciacién del producto a partir de factores «ecolégicos», la incidencia
sobre la competencia internacional y sobre el ciclo inversor. Estos aspectos
pueden analizarse con mds detenimiento en el Cuadro n.” 1.

CUADRO N 1. POLITICAS MEDIOAMBIENTALES Y COMPETITIVIDAD

1. Diseno de las politicas medioambientales: con la finalidad de minimizar el
impacto sobre la competitividad con una aplicacién gradual, asi como subvencio-
nes, exenciones (totales o parciales) o retrasos en su aplicacion.

2. Importancia de los costes medioambientales: depende de la significacién de
las externalidades generadas en la produccion y de los costes de cumplir los requi-
sitos medioambientales en relacion con los costes totales.

3. Efectos compensatorios: las inversiones medioambientales pueden generar
ciertos beneficios que compensen, en todo o en parte, {os costes de su aplicacion,
como ahorro en inputs, reduccion de costes de limpieza, mayor eficiencia producti-
va...

4. Factores no medioambientales: otros factores productivos (trabajo, capital...)
pueden modificar al alza o a la baja los costes medioambientales.

5. Tipo de sector: Los sectores con tecnologia punta no tendrin grandes dificulta-
des en cumplir las exigencias medioambientales, mientras que aquéllos que tienen
tecnologia mds antigua se verdn perjudicados relativamente.

6. Diferenciacién del producto: la diferenciacidn a través de factores «ecologi-
cos» del producto o de su proceso de produccion puede representar up aumento en
la competitividad del bien.

7. Competencia internacional: los sectores monopolistas o que se concentran ex-
clusivamente en el mercado interior no se verdn tan afectados por las exigencias
medicambientales a corto plazo, si bien a medio-largo plazo pueden ver perjudica-
da su posicidn en la economia nacional..

8. Tamano de las empresas: a mayor tamafio, se generan economias de escala

como consecuencia de introducir tecnologias mas «ecoldgicas».

9. Ciclo inversor: la tasa de renovacidn del capital productivo va a incidir en la
competitividad : aquellas empresas que tarden mucho en renovar su capital pueden
alcanzar un punto de no retorno en que les resulte mas provechoso cerrar que se-
guir produciendo,

Fuente : OCDE (1997) y ¢laboracion propia.
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3. PRINCIPALES INSTRUMENTOS PUBLICOS EN RELACION A
LA VARIABLE ECOLOGICA

En principio, no es tarea facil establecer qué méiodo de control de la con-
taminacién es el mejor. Muchas veces depende de las diferentes fuentes de
contaminacién; de esta forma, un método de control eficaz para eliminar la
contaminacién del aire o del agua puede no ser eficaz para eliminar el ruido.
Lo habitual es que sea necesario combinar un conjunto de instrumentos para
resolver las diferentes clases de contaminacion. El problema es que estas me-
didas no son independientes de Ia propia Politica y las medidas relativas al
medio ambiente se han tomado casi siempre de forma dispersa y no coordina-
da por los distintos departamentos ministeriales.

En términos generales, podemos hablar de dos tipos de instrumentos: me-
didas de regulacién directa e instrumentos de mercado. La regulacién directa
consiste en establecer normas administrativas que regulen el volumen de con-
taminacidn que una unidad econémica puede emitir. En este primer grupo se
encuadrarian las normas obligatorias, las voluntarias y las licencias o permi-
$OS.

Los instrumentos de mercado se utilizan para tratar de influir en la activi-
dad contaminante de los agentes econdémicos mediante incentives, Dichos in-
centivos pueden tomar la forma de impuestos sobre actividades contaminan-
tes, subvenciones a las actividades reductoras de contaminacién, y permisos
de emisién transmisibles.

Vamos a analizar brevemente algunos de estos instrumentos, utilizando
para ello la clasificacion desarrollada por la Agencia Europea del Medio Am-
biente (ver Figura 3), que gradda los distintos instrumentos teniendo en cuen-
ta el peso relativo que se otorga a la regulacién o, por el contrario, las estrate-
gias basadas en la informacién a los agentes econdémicos, situindose como
punto intermedio aquellos instrumentos basados en incentivos.

3.1. APLICACION DE IMPUESTOS

El gobierno puede tratar de frenar a las empresas contaminantes mediante
el llamado «castigo fiscal», en forma de restricciones a los niveles de conta-
minacion (verbigracia, con un impuesto unitario equivalente al coste o conta-
minacion generado por cada unidad adicional producida).

Se trata, por tanto, de una politica que sirva para cubrir el coste de las emi-
siones de contaminacién, pues la sociedad en su conjunto se ve afectada nega-
tivamente por una actividad privada contaminante y con ello disminuye la ca-
lidad de vida. Las empresas tendrdn que reducir sus emisiones contaminantes
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Figura 3.—Clases de instrumentos de Politica Medioambiental en fa Unién Europea.

para pagar menos impuestos y mejorard el problema (BAUMOL y OATES,
1975). Si los tipos impositivos son lo suficientemente altos, ¢l contaminador
tendrd incentivos financieros para reducir el nivel de contaminacion. Si la
cantidad de ésta excediese los niveles exigidos por la norma, lo inico necesa-
rio seria incrementar el impuesto sobre la emisién, hasta que tal cantidad se
vea reducida a un nivel aceptable.

Analiticamente podemos observar su funcionamiento en el Grifico 1. En
¢l se relaciona el nivel de bienestar social y los niveles de la actividad genera-

Rasiriccién de
'+ I3 aceptabilidad

Bienestar B
Social

Regidn de
aceotabilidad

'

:p ————

¢ Nivel de actividad
generadora de ia
externalidad

Grifico 1 —El enfoque de los gravamenes y normas ambientales.
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dora de externalidades (curva PQR). En un primer momento, la curva seré
creciente, pues el bienestar aumentard a medida que lo haga ¢l desarrollo,
aunque se produzca contaminacion. Pero a partir de un determinado nivel de
bienestar (B), la sociedad demandard una mejora medioambiental y la curva
comenzard a descender. A mayor nivel de contaminacidn, menor seré el nivel
de vida (R).

Si lo que se desea es un nivel de aceptabilidad {A), deberd introducirse un
impuesto suficiente para reducir la produccién de contaminacion de OC a
OA, con lo que se asegurard el complimiento de la norma y aumentara el bie-
nestar social. El problema es que la relacidn entre el bienestar social y el de la
otra actividad generadora de externalidades no sea monétonamente decrecien-
te, por lo que las variaciones resultantes de la imposicion de una norma acep-
table (paso de S a Q) puede disminuir el bienestar.

Las principales criticas a este enfoque se han centrado en:

+ Tiene un cardcter arbitrario, hasta cierto punto, en la eleccién de los cri-
terios seleccionados como nivel 6ptimo de contaminacién.

+ Soélo serd vélido cuando la externalidad tenga un efecto sustancial y pa-
tente sobre la calidad de vida.

3.2, POLITICA DE AYUDAS FINANCIERAS Y FISCALES

Nos estamos refiriendo a los casos de subvenciones directas, créditos blan-
dos, préstamos con garantia, amortizacion acelerada o compensacién de im-
puestos. Su finalidad es premiar, en términos dinerarios, el cumplimiento de
las normas sobre contaminacidn, en un doble aspecto:

a) Apoyo financiero en las inversiones en tecnologia y equipamiento que
reduzean las deseconomias externas. Tales medidas hacen crecer los costes de
las empresas, pero son sufragadas en parte por ¢l Estado.

b) Ayuda econdmica si, en efecto, disminuye la contaminacion, lo que po-
dria seguir la siguiente férmula:

o(d’ - ), en donde o = tipo de subsidio
&'=base respecto de la que se miden las mejoras
{constante)
& = cantidad de externalidad producida.

El problema es que acudan mds empresas atraidas por las subvenciones,
con lo que las externalidades podrian aumentar, asi como las dificultades
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existentes para valorar la tasa optima de la subvencidn. Ademds, podrian no
ser efectivas en el caso de no estar bien disefiadas.

3.3, INSTRUMENTOS LEGISLATIVOS: LOS CONTROLES TARECTOS

De nuevo se trata de limitar la cantidad producida por las empresas con el
objeto de que disminuya la contaminacién efectuada por una explotacién. Ta-
les controles se plasman en mulias, retirada de licencias, prohibiciones para
que sigan las actividades, elc., en el momento en que los agentes econdmicos
transgreden las normas impuestas por las autoridades.

Un caso muy utilizado es el denominado «control de estdndares» de emi-
siones que no perjudiquen el medio ambiente, o al menos no lo hagan de una
forma irremediabie. Los gobiernos pueden conseguir asi un punto cercano a la
asignacion éptima del control de la contaminacién con un coste menor, pues
procederd a una distribucién de cuotas de vertido, segin un estindar prefija-
do, entre los agentes que contaminen.

3.4. MERCADO LEGAL DE PERMISOS DE EMISION

Dicho mercado existe en EE.ULU desde el afio 1977, materializado en l{imi-
tes fisicos a la contaminacion que son objeto de comercializacion en el mis-
mo. Teniendo en cuenta que hay empresas que contaminan menos que otras,
las que provoguen menor contaminacion (incluso por debajo de lo legalmente
reconocido) recibirdn derechos de emision que podran utilizar en otro mo-
mento o incluse venderlos si les parece lo mds adecuado. Si el mercado fuera
realmente competitivo, tales derechos podrian venderse a un precio equiva-
lente al de un impuesto unitario, ya que lay empresas gue deseen introdueir
nuevas fuentes de contaminacion tienen que negociar con otras mediante la
oferta, en forma de compra, de estos permisos de emision.

Asi pues, en este instrumento adquiere una signiticacion especial el sistema
de precios, como un claro ejemplo de que la ineficacia asociada a las externali-
dades se produce debido a [a ausencia del mercado (CABANES y LORCA, 1997).
Con el fin de mejorar la eficiencia, ¢l gobierno vende permisos a los empresa-
Tios para contaminar, dentro de los limites de seguridad, y crea un mercado con-
creto, verbigracia de aire limpio 0 aguas limpias. El ndmero de derechos para
contaminar permite fijar el nivel de produccion eficiente. Ademads hay que tener
en cuenta que Ia oferta de derechos es rigida, es decir, a gran cantidad de empre-
sarios les resulta menos costoso adguirir los derechos que invertir en tecnologfa
para eliminar la contaminacion, mientras que al resto les ocurrird al revés.
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Los fines de este sistema de permisos pueden resumirse, por un lado, en
que la responsabilidad del control es derivada a las empresas que provocan
deseconomias externas, y por otro, en que incentivan la investigacion y el de-
sarrollo de nuevas tecnologias y formas de control. Ademds persiguen la ma-
yor efectividad de coste, pues incluso las Agencias de Proteccion Ambiental
pueden desarrollar la funcidn de actuar como «banco supervisor» de la conta-
minacion (FERNANDEZ DiAzZ y MATEOS, 1999).

3.5. PoOLITICA DE DEPOSITOS RETORNABLES

Se fundamenta en la idea de que cuando se adquiere un producto que pue-
de ser contaminante, debe abonarse una cantidad supletoria a su importe nor-
mal. Esa cifra serd recuperada cuando el contaminador devuelva tal producto
al centro donde aquél puede ser reciclado o eliminado sin contaminar.

Los paises nordicos europeos, junto a Canadd, Francia y Suiza, se han con-
vertido en usuarios de este sistema que suele materializarse en:

» Disminucién de basuras sin control

» Control de contenedores para material consumido

+ Promocién de mercados de material reciclado

« Control de residuos toxicos

+ Proyectos de «ley de botelilas» para que disminuya la direccidn de resi-
duos sélidos a vertederos.

4. ELEMENTQOS DEL MODELQO DE INTEGRACI@N
DEL MEDIO AMBIENTE EN LA POLITICA ECONOMICA
NACIONAL

Hemos planteado anteriormente Ia necesidad de integrar el medio ambiente
en la Politica Economica, utilizando para ello el modelo del profesor Jané Sola.
A partir de esta idea general, podemos desarrollar un modelo de integracién que,
sin ser exhaustivo, deberia estar basado al menos en los siguientes elementos:

PRIMERO. Politicas Finalistas. La preservacion y conservacion del me-
dio ambiente son los dos grandes objetivos a considerar, es decir, dos politi-
cas finalistas bédsicas de la Politica Econdmica que son preciso alcanzar para
de ahi obtener las politicas de ordenacidn citadas. Tales objetivos adquieren,
asi, un rango similar al del pleno empleo, la estabilidad de precios, el equili-
brio de la balanza de pagos o el crecimiento y desarrollo econémicos.
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Mais en concreto, la preservacion del medio ambiente es un objetivo estiti-
co, en la linea de Ia correccion de los atentados al medio ambiente sobre todo
en la fuente misma. La conservacién, por conira, es un objetive dindmico, en
la linea de las ideas de «quien contamina, paga» y «cautela y accién preventi-
var, al ser un objetivo a conseguir en el tiempo.

SEGUNDQ. Politicas Especificas. Si los Estados deben promover el de-
sarrodlo equilibrado de las actividades econdmicas que respeten €l medio am-
biente, tienen que articularse una serie de instrumentos en materia de medio
ambiente que permitan €l logro del punto anterior. Este hecho posibilitard la
integracién de tales instrumentos entre las politicas especificas de la Politica
Econdmica: instrumentales, como la politica monetaria, la fiscal o la de ren-
tas, y sectoriales, como la politica agraria, la industrial o la de transportes.

TERCERQO. Impuestos. De este instrumento destacamos las siguientes
ventajas e inconvenientes como mas significativas a la hora de proceder a su
aplicacidn:

Ventajas

« Con su aplicacion se restringen, como es obvio, los niveles de contami-
nacion, debido al «castigo fiscal» que suponen.

» El dinero recaudado con los mismos puede ser utilizado por el Estado
para establecer mejoras en el medio ambiente, por ejernplo, mediante la finan-
ciactén de una planta de tratamiento de agua, la financiacion de la repobla-
cion forestal de alguna zona dafiada, etcétera (Politicas activas correctoras).

Inconvenientes

» A las empresas les puede resultar mds rentable pagar tales impuestos
que disminuir los niveles de contaminacion.

« Existe una dificultad objetiva a la hora de fijar el nivel de contaminacidn
a partir del cual pueden (o deben) establecerse los impuestos.

CUARTO. Ayudas Financieras y Fiscales. De la misma forma conside-
Tamos Comaor

Ventajas

+ Con elias puede premiarse al que menos contamina.
» Ese dinero puede ser utilizado por la empresa para invertir en tecnologia
y equipamiento con el fin de que se reduzca la contaminacién, pues ahora ia

Qhservatorip Medioambiental 322
1999, ntimera 2, 311-329



Justo Sotelo Navalpotro, et al. Politica Econémica y Medio Ambiente...

financiacion acaba siendo privada y no puiblica, como en el caso anterior de
los impuestos.

Inconvenientes

+ Si se subvencionan las actividades que perjudican al medio ambiente, se
aplicaria el principio de que debe pagar el que desee un medio ambiente mds
limpio, en lugar de hacerlo el que da lugar a la contaminacién,

* Ante la existencia de tales ayudas (sobre todo si son generalistas) puede
darse el caso de que acudan a un sector en concreto demasiadas empresas, por
ejemplo, en busca de subvenciones, lo que quizds ocasione que la contamina-
cidén aumente.

= Que estén mal disefiadas.

» En el caso concreto de que la ayuda vaya destinada a la creacion de
plantas de reciclaje (ya sea a ayuntamientos o empresas en general), tales
plantas podrian no construirse pues de por si podrian ser muy costosas.

QUINTO. Controles Directos. (Instrumentos Legislativos)

Ventajas

» Gracias a la existencia de multas, retiradas de licencias, etcétera, en el
momento en que se inclumplan las normas establecidas por las autoridades,
también podrian disminuirse los niveles de contaminacién, ya que se limitaria
la produccion efectuada por las empresas contaminantes.

» La limitacién no tiene por qué ser sélo de la produccidn para contami-
nar menos, sino de las propias emisiones de contaminantes. Se intentard
buscar de esta manera un punto éptimo del control de la contaminacion con
un menor coste, ya que con los llamados «controles de estindares» se pue-
de realizar una distribucién de cuotas de vertido segiin un estdndar prefi-
jado.

Inconvenientes

+ Si el control fuera muy estricto (limitindose demasiado la produccion)
podria llegarse a producir muy poco, y se generarfa una elevada pérdida de
excedente.

* Si se habla de reduccion de la emision de contaminantes, los costes glo-
bales de tratamiento de residuos podran ser superiores al caso del estableci-
miento de un impuesto, lo que resta eficacia a este instrumento.

323 (Ohservatorio Medioambiental
1999, ndmero 2, 311-329



Justo Sotelo Navaipotro, et al. Politica Econdmica y Medio Ambiente...
SEXTO. Mercado legal de Permisos de Emision

Ventajas

= Estos derechos, a través del mercado que se forma con ellos, premian a
las empresas que menos contaminan, que son las que pueden utilizar estos
permisos o derechos de emisidn para disfrutarlos en otro momento. De esta
manera, con ellos se pretende introducir la economia de mercado en el medio
ambiente, pues podria fijarse un precio de mercado a iales permisos segiin la
oferta y la demanda de los mismos.

» Gracias al punto anterior se reduce la incertidumbre que pueda existir en el
sector, pues se ha implantado un precio que todos conocen, y por tanto hay infor-
macion, por lo que se logra con mds certeza un nivel de contaminacién deseado.

* Con el fin de maximizar sus beneficios las empresas buscarin la tecno-
legia que les minimice los costes para cubrir el cupo de la contaminacion fija-
da, lo que impulsar4 la innovacion tecnoldgica. A este respecto existen estu-
dios en los que se aprecia que en el afio 1988, por ejemplo, y para el caso de
EE.UU., hubo un ahorro de 500 millones de dolares gracias al intercambio de
permisos de emision.

» Un ejemplo empirico de la aplicacién de este mercado fue cuando, en ¢l
afio 1989, bajo ¢l mandato del presidente Bush, sc centré el objetivo de su ad-
ministracion en potenciar estos mercados, utilizando el caso concreto de re-
duccion de la cantidad de plomo que contenia la gasolina.

Inconvenientes

» Los ejemplos conocidos de este tipo de mercado {(como los regulados en
EE.UU. por la Agencia de Proteccion del Medio Ambiente, en 1986) no son
libres, sino que se establecen restricciones al intercambio de derechos.

» Otro problema es el que se deduce de su propia definicién: al dejar al
mercado un excesivo poder para fijar el precio, asi como la compra y Ia venta
de los derechos de contaminacidn, las empresas mds fuertes pueden influir en
todo ello y crear situaciones de monopolio u oligopolio.

SEPTIMO. Politica de Depésitos Retornables

Ventajas

+ El sistema de reciclado podria solucionar en parte el problema de la con-
taminacion y de los residuos, al conseguir desviar los recursos residuales de
nuevo hacia el consumo y la produccion.
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Inconvenientes

» El gran problema a tener en cuenta serd ¢l elevado coste en el caso de un
reciclado masivo, ya que la mayor parte de las tecnologias productivas se ha-
cen en forma de produccién en serie.

OCTAVO. Establecimiento de Estandares. Dadas las dificultades que
plantean los instrumentos que hemos relacionado més arriba, se plantea la ne-
cesidad de que las autoridades, en determinados supuestos, deben tratar de se-
leccionar una serie de estindares que definan una razonable calidad de vida
(por ejemplo, las cantidades de sulfuros en la atmésfera). De esta forma, los
tributos medioambientales deben establecerse para alcanzar los estdndares es-
pecificados de aceptabilidad. Estas figuras tienen el inconveniente de que,
probablemente, no generen tantos ingresos come las establecidas por unidad
de producto. La aplicacidén de estos estindares exige:

1. Disponer de una amplia informacién sobre los niveles de inmision,

2. Realizar un proceso interactivo para alcanzar el tipo impositivo opti-
mo. Asi, cuando el tributo no genera suficientes incentivos para reducir las
emisiones, es necesario aumentarlo. En caso contrario se mantiene o se redu-
ce (el ejemplo de Suecia nos muestra que mds bien existe una tendencia a
mantenerlo ante tipos impositivos elevados).

3. Este proceso iterativo debe manejarse con cuidado, dado que genera
incertidumbre en los contaminadores, que puede afectar a la estructura pro-
ductiva, llegando a producir un ajuste de la misma a través de una reduccion
en el empleo.

4. Asimismo, debe tenerse en cuenta que, en el caso de no acertar con el
optimo de contaminacion, pueden llegar a producirse pérdidas en el bienestar
social.

NOVENO. Reforma fiscal verde, La recaudacién que se obtendria de la
introduccidén de estas nuevas figuras permitiria generar rentas fiscales suficien-
tes para acometer reformas fiscales verdes, utilizando nuevos ingresos para re-
ducir los impuestos sobre la renta y sobre los beneficios de sociedades, como
ha sido el caso de Dinamarca. En cualquier caso, dicha reforma fiscal exigiria
abandonar la existencia de tributos con financiacién afectada, dado que los ma-
yores ingresos fiscales tendrian que dedicarse a financiar atenciones generales
de la economia, entre las que habria que incluir, como un objetivo de politica
econdmica mas, la preservacion del medio ambiente. Desde el punto de vista
tedrico, se ha venido considerando que la afectacién constituye un procedi-
miento presupuestario pobre, por cuanto no permite una adecuada asignacion
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de los ingresos generales entre usos competitivos. Ademds, la afectacion puede
llegar a ser un procedimiento arbitrario que conduzca a rigidez presupuestaria.

Las exigencias tedricas que se han realizado para la afectacion pasan por la
vinculacion entre los pagos tributarios y las cargas impuestas al productor o al
consumidor. Probablemente puedan tener mayor aplicacién en el dmbito lo-
cal, para de alguna forma obligar a los regidores locales a destinar los recur-
sos obtenidos al medio ambiente. En otro caso, y por la mayor proximidad a
los ciudadanos que ofras administraciones, quizds se vean presionados a reali-
zar otros gastos que puedan considerarse mds urgentes a corto plazo (el deno-
minado «ciclo presupuestario electoral»), dejando para mds adelante Ia inver-
sién en medio ambiente, cuyos efectos se observan a medio-largo plazo.

No obstante lo sefialado en los puntos anteriores, la experiencia de Francia
y Alemania demuestra que la introduccion de tasas afectadas modestas en
cuanto a sus pretensiones ha alcanzado mayores €xitos que otros impuestos
medio ambientales establecidos con mayores pretensiones (medidos dichos
éxitos en términos de eficacta medio ambiental).

DECIMO. Programacion de la «Reforma fiscal verde», Para garantizar
el éxito de los tributos medio ambientales es necesario realizar una programa-
cién minuciosa en cuanto a su aplicacion, la cual exige incorporar determina-
dos aspectos que se detallan a continuacion:

1. Planificacién previa para determinar los efectos de una reforma fiscal
verde.

2. Mayor implicacion de las autoridades econdémicas a la hora de estu-
diar los efectos de dichas medidas fiscales.

3. Participacién de todos los agentes econdmicos implicados en el proce-
so de preservacion del medio ambiente (consumidores, productores, €tc.),
dentro del concepto de responsabilidad compartida al que hemos hecho am-
plia referencia mads arriba.

4. Publicidad de aquellos impuestos que pretendan establecerse, de for-
ma (ue no se generen expectativas erroneas en los agentes econémicos ni in-
certidumbre sobre el proceso de reforma fiscal.

5. Aplicacién gradual de la reforma fiscal, introduciendo primero aque-
Hos tributos que han demostrado la generacion de mayores incentivos para re-
ducir la contaminacion generada o la preservacion del entorno.

6. Medidas de evaluacién incorporadas a la reforma fiscal para peder in-
troducir correcciones al nuevo sistema impositivo segtin se vaya aplicando.
Este proceso requiere establecer un seguimiento intensivo de un amplio con-
junto de indicadores para tratar de contrarrestar los retardos derivados de la
aplicacién de la politica fiscal medio ambiental.
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7. Introduccion de exenciones condicionadas a la inversion en progra-
mas de produccién mds eficientes en cuanto a consumo energético, para miti-
gar Jos posibles efectos negativos sobre la competitividad.

§. Establecer sistemas de ajuste en frontera que eviten la posible pérdida
de competitividad extertor de los producios nacionales como consecuencia de
los impuestos ambientales internos.

9. Establecer correctamente Jos umbrales de imposicién, de forma que,
por ejemplo, los consumos iniciales de energia no sean gravados al mismo
tipo impositivo que [os consumos mds efevados (asi, en Holanda, el impuesto
sobre la energia tiene un tratamiento fiscal distinto para los hogares y las
pequefias empresas que para las grandes industrias, con altos consumos de
energia).

UNDECIMO. Obstaculos a la Reforma fiscal verde, A pesar de todos
estos aspectos considerados que parecen generar incentives a la «reforma fis-
cal verde», la realidad puede ser muy distinta, Asi, por ejemplo, en el dmbito
de la UE, los impuestos ambientales (excepto los gque recaen sobre la energia)
representaron en 1997 dnicamente el 1,5% del total de la recaudacion impositi-
va (no obstante, paises como Holanda alcanzan el 5,2%, y Dinamarca el 4%),
mientras que fos impuestos sobre la energfa representaron el 5,2% del total (el
10% en Portugal y Grecia, y el 6-7% en Ttalia y Reino Unido). Asimismo, es-
tos dltimos tuvieron una finalidad basicamente recaudatoria para tratar de al-
canzar los requisitos de convergencia que exigia el Tratado de Maastricht.

Por 1ltimo, seria necesario destacar [a existencia de importantes obstaculos
a la aplicacion de esta reforma fiscal, que podriamos resumir en los siguien-
tes:

ay La necesaria armonizacién impositiva en ¢l dmbito de la U.E. choca
con los intereses nacionales, que tratan de impedir que un instrumento de po-
litica econdmica, como es la politica fiscal , siga dependiendo de las autorida-
des nacionales en cuanto a su planificacion, con las limitaciones que se han
establecido en el denominado Pacto de Estabilidad. Hay que tener en cuenta,
ademis, que la introduccion de medidas fiscales armonizadoras exigen, hoy
en dia, unanimidad para la toma de decisiones, lo cual Tesulta imposible cuan-
do las situaciones de partida de los distintos paises son muy diferentes. Dicha
armonizacion llegaria a ser incluso necesaria en el dmbito de la OCDE, lo
cual complicaria ain mas el problema.

b) La incidencia sobre otros objetivos de politica econdmica, por cuanto
algunos de los tributos pueden afectar la competitividad de determinados sec-
tores productivos y, por ende, al empleo.

¢) La posible reduccién de los ingresos impositivos a corto plazo como
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consecuencia de una nueva estructura fiscal y, en consecuencia, aumentos del
déficit piblico.

d) Laidea de que los impuestos han de ser altos para que tengan efectos
incentivadores (desincentivadores).

¢) La posibilidad de que afecte negativamente a la equidad necesaria en
un sistema tributario.

f) Ladificultad que pueden encontrar ias autoridades locales, bdsicas a la
hora de poner en prictica estos mecanismos, como consecuencia de la in-
fluencia que la industria local puede ejercer sobre aquéllas, dado que dicho
sector es creador de renta y puestos de trabajo en el ambito territorial de di-
chas autoridades.

g} En determinadas ocasiones, existen barreras a esta reforma fiscal
planieada por los costes administrativos y de aplicacién que se generarian, te-
niendo en cuenta ademds que existen subvenciones y determinadas disposi-
ciones que tienen efectos negativos para el entomo.

A pesar de la existencia de dichas barreras, cabria concluir sefialando que
la «reforma fiscal verde» puede introducir importantes incentivos que hagan
que aumente la competitividad a través de la innovacién.
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