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2. A ECONOMIA DA CONTAMINACION

Xavier Labandeira Villot

2.1. ANALISE DA CONTAMINACION COMA UN FALLO DE
MERCADO

A opinién mais xeralizada dentro da Economia Ambiental ¢ que o sector publi-
co debe intervir para solucionar un fallo de mercado. Hai duas formas de definir a
degradacion ambiental como fallo de mercado, ben como un efeito externo negati-
vo ou causado pola natureza publica dos bens ambientais. Comezando por esta ulti-
ma, un ben publico € aquel que € non rival: a utilizacién por parte dun individuo non
conleva que se reduza a posibilidade de uso por parte doutro axente, e tampouco hai
xeito de exclusion.

O mercado de por si non ¢ capaz de asignar bens publicos e por iso o sector
publico debe velar por unha adecuada provision dos bens ambientais. As alternati-
vas son varias e as dificultades multiples. Unha delas é o chamado procedemento
de Lindahl, que trata de basear a decision publica nas preferencias dos axentes
econdmicos. Esta solucidén pode materializar-se por médio da utilizacion de impos-
tos por parte do sector publico, coa recadacion afectada para pagar compensacions
aos individuos afectados pola caida na calidade/cantidade do ben publico ambiental
en cuestion. Fronte s mercados para os bens privados nos que existe un tinico prezo
e as cantidades varian entre os consumidores, agora a cantidade consumida do ben
ambiental ¢ a mesma pero o prezo difire entre axentes. Se ben o labor do estado
parece claro e hai xa unha primeira argumentacion para o uso de impostos ambien-
tais, esta aproximacion ten dificultades para a revelacidon das preferéncias reais dos
individuos (o problema do free-rider).

Outra forma de caracterizar o fallo de mercado ¢ mediante o concepto de efeito
externo negativo, que constitie a espiiia dorsal da Economia Ambiental. Existe un
efeito externo ou externalidade cando a actividade dun axente repercute sobre o
benestar doutro sen que médie unha compensacion automatica. Por exemplo, cando
unha empresa emite residuos contaminantes a un rio esta reducindo o benestar dou-
tros axentes como pescadores ou baiiistas, sen que os mecanismos institucionais de
mercado garantan compensacion algunha aos afectados.

Na figura 1 ilustramos esta clase de externalidade por medio dunha analise de
tipo marxinal e unha aproximacion de equilibrio parcial. Neste caso temos unha
empresa que emite uns certos contaminantes ao medio ambiente para poder realizar
a sua produccién. Esta empresa tende a situarse no punto Ez en que maximiza os
seus beneficios totais pola sia produccion (que asumimos directamente relaciona-
da coas suas emisions). Neste caso, a empresa estd a considerar s6 as magnitudes
extra-ambientais, custos crecentes de produccion e prezo dado polo mercado (de ai
que os beneficios marxinais de producir sexan decrecentes).

Sen embargo, ao emitir substancias contaminantes, a empresa esta a causar per-
das de benestar a outros axentes, que xeralmente se supofien crecentes € non son
consideradas ou internalizadas polo contaminador, co que as emisions de libre mer-
cado son excesivas. O ideal seria elixir un punto no que os custos sociais de conta-
minar se comparasen cos beneficios privados de contaminar. Esta solucién mais efi-

CADERNOS



24 A ECONOMIA DA CONTAMINACION

O mercado de por si
non é capaz de asignar
bens publicos e por iso o
sector publico debe velar
por unha adecuada provi-
sion dos bens ambientais.

CADERNOS

ciente viria dada por unhas emisidons de E*, no que os beneficios marxinais priva-
dos das emisidns son iguais aos custos marxinais sociais das emisions e os benefi-
cios netos totais de contaminar son maximos para a sociedade no seu conxunto.
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Figura 1. Efectos Externos Negativos

A solucion eficiente pode conseguirse mediante a introducciéon dun imposto
sobre as emisions cunha taxa impositiva de t*. Asi xorde o denominado imposto
pigouviano, que constituie unha aproximacién de primeiro Optimo econdmico-
ambiental ao permitir obter unha asignacion Pareto 6ptima. Co uso deste imposto
introducese un substituto do prezo, un indicador da escaseza do recurso ambiental,
co que a empresa vai situarse racionalmente no éptimo xa que os beneficios marxi-
nais de emisions superiores a E* resultarian insuficientes para cubrir o pagamento
do imposto. Neste punto o efecto externo negativo internalizase optimamente.

O problema desta aproximacidon de primeiro 6ptimo € que o sector publico non
ten habitualmente toda a informacién que lle permite calcular o nivel de emisidns
optimo (ou taxa impositiva pigouviana). Isto explicase fundamentalmente polas
dificuldades para estimar ambas as duas curvas, especialmente a curva de custos
marxinais sociais.

A solucidn aos problemas precedentes vén dada pola aproximacién sub-6ptima
na que o nivel axeitado de emisions decidese esoxenamente coa maxima informa-
cion cientifico-econdmica dispoiiibel. Isto € posibel porque certas disciplinas extra-
economicas poden informar sobre os niveis maximos de contaminaciéon que non
deben ser sobrepasados e unha analise custo-beneficio pode comparar os resultados
de distintos niveis (puntuais) de emisions. E evidente que o resultado obtido con
estes procedementos habitualmente diferird do primeiro &éptimo econdmico-
ambiental, supofiendo unha perda de eficiencia. Unha aproximaciéon de segundo
optimo ¢, sen embargo, mais realista e tamén permite xustificar o uso de impostos
ambientais.

Imaxinemos que existe un nivel de contaminacidon que, ainda non sendo 6ptimo,
constitie a mellor solucién coa informacion dispoiiibel. Para atinxilo, o sector
publico pode tentar unha regulacion administrativa convencional da actividade
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econdmica, establecendo un conxunto de requerimentos para os procesos producti-
vos e/ou productos finais. Este procedemento denominase de mandato e control
porque complementa a aproximacion reguladora cunha compofiente de seguemen-
to, sendo o sistema que mais ten proliferado nos paises desenvolvidos até os nosos
dias.

Sen embargo, os mecanismos de mandato e control poden ser bastante inefi-
cientes tanto nun senso estatico como dinamico. A ineficiencia estatica explicase
pola existencia de informacidn asimétrica entre o regulador e os regulados. O regu-
lador non dispdn de informacion perfecta sobre os custos de descontaminar que
tefien os contaminadores porque estes custos non son directamente observabeis e 0s
contaminadores estan desincentivados a subministrar esta informacién ao regulador
perante o temor de se enfrentaren con regulacidns mais esixentes no futuro. Por iso,
o sector publico debe confiar nunha regulacién uniforme ou pouco contempladora
das diferencias existentes entre os distintos contaminadores, xurdindo unha desi-
gualdade nos custos de descontaminar entre contaminadores e incorréndose en
maiores custos dos estrictamente necesarios para conseguir o nivel de contamina-
cion predeterminado. A ineficiencia dinamica xurde porque os contaminadores non
tefien incentivos continuos para reduciren as suas emisions, afectandose negativa-
mente 4 innovacion tecnoldxica na procura de procesos de produccion limpos.

Como unha forma de superar estes problemas, o uso de impostos permitiria unha
flexibilizacion via prezos para a obtencioén do nivel de calidade ambiental desexa-
do. Na figura 2 compdrase unha situacién de dous contaminadores que se enfrentan
a regulacions uniformes de mandato e control (en termos de emisions por contami-
nador) e a un imposto ambiental. En ambos os dous casos, o obxectivo de calidade
ambiental a obter vén dado por unhas emisidns totais de duas veces E**. Cun
imposto ambiental de contia t**, aqueles contaminadores que poden descontaminar
de xeito madis barato acaban contaminando menos que no caso da regulacion uni-
forme e viceversa, porque os axentes reaccionan ante o imposto racionalmente, tal
€ como observamos na seccidn anterior. A asignacion das responsabilidades de des-
contaminar que induce o imposto ambiental serd a axeitada e os custos totais de
conseguir o nivel de contaminaciéon predeterminado seran minimos. Por iso, estes
impostos conécense tamén como custo-eficientes e garanten a igualdade dos custos
marxinais de descontaminar entre axentes. Ademais, como xa se indicou na seccion
anterior, estes tributos tamén favoreceran a innovacion tecnoloxica en técnicas e
procesos produtivos menos suxos ambientalmente.

Figura 2. Imposicién Custo-Eficiente fronte a Regulacion Uniforme
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a) Regulacidon uniforme madato e control ~ b) Imposicidn ambiental

Os mecanismos de mer-
cado non deben ser consi-
derados como alternativa
incompatibel coas regula-

cions de mandato e control
senon mais ben como com-
plementarios a éstas.

CADERNOS




26 A ECONOMIA DA CONTAMINACION

A imposicion ambiental
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As vantaxes econdmicas dos impostos ambientais son extrapolabeis aos mercados
de dereitos de emisions. No exemplo grafico, o prezo do dereito de emision seria de t**
e o intercambio entre contaminadores garantiria a obtencion do nivel de calidade
ambiental predeterminado a un minimo custo. Sen embargo, a pesar de que estes mer-
cados de dereitos de emisions xa se aplicaron na politica ambiental dalguns paises e en
certos casos poden ser preferibeis & aproximacion impositiva, neste traballo centramo-
nos exclusivamente na imposicién ambiental.

En todo caso, debe indicarse que estes mecanismos de mercado non deben ser con-
siderados como alternativa incompatibel coas regulacions de mandato e control senon
mais ben como complementarios a estas. De feito, habera problemas ambientais en que
unha regulacion rixida sexa necesaria, e noutros casos os custos de flexibilizar via pre-
zos poden ser moi altos.

2.2. APLICACIONS DA IMPOSICION AMBIENTAL

Unha das novidades fiscais mais destacadas no cambio de século € a presenza cre-
cente da imposiciéon ambiental nos sistemas fiscais dos paises desenvolvidos, acen-
tuando unha tendencia xa visibel desde os primeiros noventa. Nese momento, a
Organizacion para a Cooperacion e o Desenvolvemento Econdmico (OCDE) recofecia
a existencia de 81 gravames con obxectivos, directos ou indirectos, de natureza ambien-
tal. Na actualidade, a consulta das bases de datos da OCDE ou da UE permite com-
probar que os catro paises mais decididos no uso destes instrumentos (Canada,
Dinamarca, Finlandia e Noruega) contan con 95 tributos ambientais, elevandose esta
cifra a 176 se facemos o computo para os dez primeiros paises (0s anteriores mais
Austria, Holanda, Reino Unido, Suecia, Suiza e o Xapon).

Tal novidade fiscal ten ocorrido, ademais, amosando a boa conexion da imposicién
ambiental coas lifias xerais basicas da reforma fiscal moderna. De feito, a imposicion
ambiental ¢ o nucleo central da denominada reforma fiscal verde, probabelmente o
movemento fiscal mais interesante dos ultimos anos. As aplicacions deste modelo, en
esencia, comparten a utilizacion dos impostos ambientais como contrapeso a diversas
reduccions na imposicion sobre a renda (persoal e societaria) € nas cotizacions sociais,

Tributos propios relacionados co medio ambiente nas comunidades auténomas
canon de imposto s/ canon de imposto s/ imposto s/ gravame s/ | impostos/ | imposios/ | imposto eco-
saneamento | combustible vertidos/ instalac. contaminaca | actividades enerxia grandes turistico
de augas derivado contamin. inciden tmosfér. risco nuclear superfic.
petrdleo noMA

Andalucia 1994
Aragén 1997
Asturias 1994
Baleares 1991 19910 2000@
Canarias 1986 1990
Castela-M 2000® 2000@®
Cataluha 1981 1997@ 2000%@
C. Valencia 1992
Estremadura 19979 2000%@
Gdliza 1993 1995
Madrid 1984
Murcia 1995
Navarra 1988
Rioja 1994

A data refirese & promulgacion lexislativa da norma que define o tributo

" Declarado inconstitucional (Sentencia de 30-11-00)

@ Recorrido perante o Tribunal Constitucional polo goberno central

® Imposto mixto sobre emisidéns e produccion/depdsito nuclear

Fonte: Elaboracion propia
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nun marco de neutralidade recadatoria (ver Gago e Labandeira, 1999 e 2000). Cumpre
sublifiar que o uso de impostos ambientais estd producindo-se en todos os niveis de
governo.

Con todo, a influencia desta tendencia reformista ten sido mais ben reducida no caso
espafiol. Actitude escasamente receptiva, cando non obstructora, manifestada sobre
todo nas facendas central e local, que s6 se aproximaron a este tipo de instrumentos con
figuras febles e de finalidade ambiental difusa. Isto contrasta coas potencialidades
observadas en simulacions de impostos sobre as emisions espafiolas de dioxidos de
xofre e carbono (ver Labandeira e Labeaga, 1999 e 2000).

Unha excepcion parcial a este comportamento dase nas facendas autondmicas. Asi,
desde 1981, ano en que entrou en vigor o canon de saneamento cataldn, a practica tota-
lidade das comunidades de réxime comun tefien aprobado e posto en vigor diversas
figuras con algunha finalidade ambiental. O Cadro 1 resume estas aplicacions, coa
natureza e data de aprobacion parlamentaria dos tributos ambientais.

A maior parte dos tributos ambientais autondomicos (e os primeiros cronoloxica-
mente) estan relacionados coas emisions de residuos liquidos (canons de saneamento,
de verquidos e de contaminacion), cunha estimacion indirecta a partir de consumos de
auga e impacto ambiental varidbel segundo a magnitude das taxas impositivas aplica-
das. Seguiron-lles os impostos sobre instalaciéns con incidencia ambiental, figuras de
natureza recadatoria e nulo perfil ambiental nas que prosperou o recurso de inconstitu-
cionalidade do goberno central. Os impostos autondmicos relacionados coas emisions
enerxéticas (a partir do desefio galego de 1995) tefien o fundamento ambiental mais
solido e representan hoxe o desenvolvemento mais popular. Finalmente, existen outros
tributos s6 colateralmente relacionados coa proteccién ambiental, como o imposto eco-
turistico balear ou os gravames catalans sobre actividades de risco e grandes superfi-
cies.

A intensa actuacién das administracions autondémicas neste campo ten probabel-
mente que ver coas suas necesidades financeiras e coas fortes restriccidns que impdn a
Lei de Ordenamento do Financiamento das Comunidades Autéonomas (LOFCA) para a
captura de feitos impoiiibeis, sendo precisamente a falla de interese da administracion
central na imposicion ambiental a que ten permitido e potenciado este comportamento.

O imposto sobre a contaminacion atmosférica (ICA)grava
as emisions de 6xidos de xofree de nitroxeno. As rpincipais
fontes de emision destes contaminantes en Galicia son as
centrais térmicas de carbon de As Pontes e de Meirama

O imposto galego sobre
a contaminacion atmosfeéri-
ca presenta diversos proble-
mas: unha baixa corres-
pondencia co problema
ambiental que se quere
controlar, unha actuacion
limitada na incentivacion e
un traslado a prezos finais
da electricidade probabel-
mente insignificante
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Como xa avanzamos, o imposto galego sobre a contaminacion atmosférica (ICA) é
probabelmente o desefio mdis ambicioso no campo da fiscalidade ambiental autono-
mica. Este grava as emisions de 6xidos de xofre (SOX) e nitréxeno (NOx), contami-
nantes relacionados coa queima de combustibeis foseis. Estas substancias son a causa
fundamental de fendmenos de choiva acida, con efectos sobre infraestructuras cons-
truidas, bosques, cultivos e cauces fluviais.

A importancia destas emisions contaminantes no caso galego ¢ clara, orixinandose
no noso pais o 30% das emisions espafiolas de SO2 e algo mais do 8% das de NOx,
estando Galiza por baixo do 7% da poboacion estatal. Isto explicase fundamentalmen-
te pola presenza de duas grandes centrais térmicas de produccion eléctrica (Endesa, en
As Pontes, e Unién-Fenosa, en Meirama) que empregan lignitos nacionais de moi baixa
calidade ambiental. En todo caso, non deixa de sorprender a grande contaminacién
atmosférica producida en Galiza, bastante por riba de territorios moito mais desenvol-
vidos economicamente.

En Labandeira (1996) discttese o papel da imposicion ambiental para a xestién
desta clase de problemas ambientais. Gago e Labandeira (1997) xustifican economica-
mente o ICA e avanzan os seus posibeis efectos. Cinco anos despois, Gago e
Labandeira (2002) avalian os resultados econdmicos e ambientais deste tributo, 4 vista
dos primeiros dados dispoiiibeis.

En xeral, este imposto representa un paso adiante na internalizacién econémica da
contaminacion. Sen dubida, o ICA tamén presenta problemas de diversa indole: unha
baixa correspondencia co problema ambiental que se quere controlar, unha actuacion
limitada na incentivacion (ao limitarse a un grupo moi pequeno de contaminadores) e
un escuro efecto final ao interaccionar co entramado institucional do sistema eléctrico
espafiol, posto que o traslado a prezos finais € probabelmente insignificante.
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