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INTRODUCCION

1. En el presente informe se describen los progresos alcanzados en la
aplicacion de los objetivos establecidos en el capitulo 33, "Recursos y
mecanismos de financiacién", del programa 21 !, aprobado por la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (CNUMAD), en junio
de 1992; el informe también formula una serie de recomendaciones para la
adopcién de medidas. El informe fue preparado por el Departamento de
Coordinacion de Politicas y de Desarrollo Sostenible de la Secretaria de las
Naciones Unidas, en su calidad de administrador de las actividades relacionadas
con el capitulo 33 del Programa 21, de conformidad con los arreglos acordados
por el Comité Interinstitucional sobre el Desarrollo Sostenible en su sexto

periodo de sesiones. EIl informe es el resultado de consultas e intercambio de
informacion entre centros de coordinacion designados en organismos de las
Naciones Unidas, funcionarios gubernamentales y otras instituciones y personas.

2. El andlisis de las cuestiones y la presentacién de opciones en materia de
politica que figuran en el presente informe se basan en el estudio mas detallado
que aparece en la adicion (E/CN.17/1996/4/Add.1).

3. En la redaccion del informe y de su adicibn se han podido aprovechar en
gran medida los preparativos de una reunién de expertos celebrada en Manila
(véase el parrafo 5 infra ) y la aportacion de diversos miembros del Comité
Interinstitucional sobre el Desarrollo Sostenible. De especial utilidad han

sido los documentos del Fondo Monetario Internacional sobre instrumentos
econdémicos y del Banco Mundial sobre la contribucion del sector privado a la
financiacion del desarrollo sostenible 2, La Organizacién de Cooperacién y
Desarrollo Econémicos (OCDE), aporté dos contribuciones valiosas, el informe mas
reciente de su Comité de Asistencia para el Desarrollo sobre el empleo de
instrumentos econdmicos y la elaboracion de estadisticas sobre corrientes
financieras. Otras aportaciones sumamente Utiles fueron los documentos
elaborados por el Banco Asiatico de Desarrollo sobre instrumentos econdémicos,
por la Oficina de Estudios del Desarrollo del Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD) sobre mecanismos financieros innovadores y por la
Comision Econdémica y Social para Asia Occidental sobre instrumentos econémicos.
Ademas, el Consejo de la Tierra facilité los resultados preliminares de su

estudio sobre subvenciones.

4. Diversos gobiernos, como contribucion a la labor de la Comisién sobre el
Desarrollo Sostenible, facilitaron generoso apoyo financiero y logistico para
celebrar reuniones de expertos sobre la financiacién del Programa 21.

5. Para apoyar las deliberaciones sobre financiacion, los Gobiernos del Japoén
y de Filipinas y el Banco Asiatico de Desarrollo facilitaron apoyo financiero y
logistico para la tercera reunién del Grupo de Expertos sobre cuestiones de
financiacion del Programa 21 (Manila , 6 a 8 de febrero de 1996).

6. De la reunion de Manila surgieron diversos aportes sustantivos para el
presente informe en forma de documentos preparados por organismos y expertos.
No obstante, la fecha de celebracion de la reunibn no ha permitido incluir sus
resultados en el presente informe.
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I.  MOVILIZACION DE RECURSOS FINANCIEROS DEL EXTERIOR
PARA EL DESARROLLO SOSTENIBLE

7. La corriente total neta de recursos de los paises de la OCDE y de los
organismos internacionales a los paises en desarrollo alcanzé su nivel maximo

en 1994, con 185.000 millones de ddlares. Como ha venido ocurriendo todos los
afios desde 1991, el aumento se debi6 enteramente a la inversion privad ay alos
préstamos. La asistencia oficial para el desarrollo, que experimenté una fuerte
caida en 1993, se recuperé en 3.000 millones de délares en 1994, para alcanzar
un total de 59.000 millones de doélares. No obstante, como porcentaje del
producto nacional bruto (PNB), los valores medios de asistencia oficial para el
desarrollo aportada por los miembros del Comité de Asistencia para el Desarrollo
se redujeron hasta alcanzar el 0,30%, el nivel mas bajo desde 1973. Ademas, la
condonacién de deudas y la ayuda de emergencia dieron lugar a una demanda sin
precedentes, de alrededor del 10% del total de las corrientes de ayuda.

8. Un ndamero considerable de paises en desarrollo ha avanzado ahora hacia el
crecimiento econdmico sostenible y atrae capital privado del exterior. Las
corrientes privadas representan alrededor del 60%, en comparacion con el 35%
en 1986. La financiacién oficial para el desarrollo constituye en la actualidad
alrededor del 40% de las corrientes totales, lo que representa una disminucion
respecto del casi 70% registrado a mediados del decenio de 1980.

9. Ante ese cambio de la situaciéon, se impone elaborar un nuevo criterio con
respecto a la financiacién del desarrollo sostenible, en el que debe ser un

factor crucial el ajuste de las estrategias de ayuda a las necesidades presentes
y futuras. Las cuestiones que habran de debatirse en ese proceso abarcan una
gama muy amplia, que incluye la movilizacion de recursos nacionales, la eficacia
de la ayuda, las politicas destinadas a atraer mas inversiones extranjeras
directas, los problemas de la deuda aun pendientes y las medidas destinadas a
lograr la sostenibilidad de las corrientes privadas.

ll.  MOVILIZACION DE RECURSOS FINANCIEROS NACIONALES
PARA EL DESARROLLO SOSTENIBLE

10. Al igual que en el caso de otras decisiones sobre la inversién del sector
privado, la percepcion de los riesgos desempefia un papel determinante a la hora
de invertir en el medio ambiente: de particular importancia es el riesgo

inherente a la credibilidad de las politicas. Las empresas privadas no pueden
tener la seguridad de que los gobiernos hardn cumplir las normas y de que no las
modificaran arbitrariamente; ademds, las empresas carecen a menudo de
informacion sobre las nuevas tecnologias y no consideran necesariamente que el
conseguir una produccion mas limpia gracias a un empleo mas eficiente de la
materia prima sea incentivo suficiente para invertir.

11. En consecuencia, en el programa de los paises desarrollados y en desarrollo
la aplicacion de politicas habilitadoras debe ocupar un lugar muy destacado: es
indispensable que haya incentivos negativos en forma de reglamentos, impuestos,
tasas, permisos negociables y sanciones por incumplimiento. Ademas, hay una
amplia gama de incentivos positivos que pueden hacer florecer el sector

financiero privado, especialmente los de indole financiera, los destinados a

crear o modificar mercados y los que tienen por objeto reducir los riesgos del
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mercado. Ademas, la creacién de instituciones y las campafias de modificacién de
los patrones de consumo y produccién pueden desempefiar un papel fundamental.

12. Las organizaciones internacionales tienen amplio campo para estimular la
inversion del sector privado en el desarrollo sostenible, especialmente mediante
proyectos destinados a crear o modificar mercados, reducir los riesgos del
mercado o financiar actividades beneficiosas para todo el mundo, como la
eliminacién gradual de las sustancias que agotan el ozono. Hay en marcha en la
actualidad iniciativas prometedoras en el sector de la silvicultura, la energia,

las fuentes nuevas y renovables de energia, la diversidad biologica y la

mitigacion del efecto de invernadero.

13. Por lo que respecta a la evaluacién de los resultados de los instrumentos
econdmicos, algunos paises desarrollados han creado grupos de estudio para
examinar la manera de avanzar hacia un sistema fiscal mas favorable al medio
ambiente, y se espera que otros paises sigan el ejemplo a fin de acelerar el
proceso de reformas concretas.

14. La evaluacion permanente de los resultados efectivos de los instrumentos
econdmicos desempefiara un papel importante en los esfuerzos por difundir el uso
de estos instrumentos. Pueden sacarse importantes lecciones de la evaluacion de
los impuestos sobre la contaminacion y los recursos naturales y de los regimenes
de contraventa de derechos de contaminacion.

15. AUn queda mucho trecho para que los regimenes fiscales aplicados a los
recursos naturales puedan desalentar la extraccién y recoleccién excesiva de los
recursos naturales o movilizar recursos presupuestarios adicionales importantes
para el desarrollo sostenible. Eso ha quedado de manifiesto, por ejemplo, con
la evaluacién de los instrumentos econdmicos aplicados en la esfera de la
silvicultura y los recursos minerales.

16. Los resultados alcanzados con los programas de compraventa de los derechos
de contaminacién en los Estados Unidos de América han sido notables en lo
relativo a la reduccién del costo que para las empresas supone lograr los

objetivos de calidad del aire fijjados por los érganos reguladores.

17. En vista del aumento del déficit y la deuda del sector publico y de la
necesidad de lograr una asignacion mas eficaz de recursos econOmicos escasos
(con lo que también se beneficiara el medio ambiente), los gobiernos estan cada
vez mas interesados en revisar los regimenes existentes de subvenciones. Esto
se refleja, por ejemplo, en la peticiobn de los ministros del medio ambiente del
Grupo de los Siete formulada en su reunién de Hamilton en mayo de 1995: los
ministros solicitaron que la OCDE revisara su politica de reducir las
subvenciones, con el fin de mitigar las repercusiones en el medio ambiente de
determinados sectores de produccion de los paises de la OCDE.

18. De hecho, las subvenciones pueden repercutir positiva o negativamente en el
medio ambiente, y también hay que tener en cuenta las consecuencias
distributivas de suprimir las subvenciones. Su efecto neto en el bienestar
econdmico y ambiental es una cuestibn empirica. Analogamente, los efectos netos
de la reforma de los actuales regimenes de subvenciones dependeran del contexto
en que se hubieran creado y de las maneras particulares en que se lleve a cabo
su reduccion o abolicion.
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Ill.  VIABILIDAD DE LOS MECANISMOS INNOVADORES PARA FINANCIAR
LA PROTECCION DEL MEDIO AMBIENTE MUNDIAL

19. Aunque instrumentos tales como los acuerdos internacionales sobre el medio
ambiente y el Fondo para el Medio Ambiente Mundial (FMAM) pueden aportar una
contribucién significativa en la mitigacion de los problemas del medio ambiente

a nivel mundial, en los debates recientes de la Comisién sobre el Desarrollo
Sostenible y en otros foros internacionales se ha analizado la posibilidad de

crear mecanismos adicionales en forma de impuestos mundiales y de derechos de
usuario para financiar la actividad mundial en favor del medio ambiente. Se ha
sefialado que estos mecanismos innovadores deben aplicarse paralelamente a los
esfuerzos destinados a aumentar la asistencia oficial para el desarrollo como
porcentaje del PNB, a la reposicion del FMAM de manera sustancial y al estimulo
de la inversién del sector privado en el desarrollo sostenible.

20. Quienes propugnan este tipo de impuestos y derechos tienden a suponer que
seran facilmente aceptados en general por los gobiernos y, en consecuencia,
tienden a concentrarse en los detalles técnicos. Desafortunadamente, es posible
gue no sea éste un enfoque realista, ya que los impuestos y derechos a nivel
mundial, aun cuando fueran técnicamente viables, tal vez no fueran facilmente
aceptados. En la actualidad parece haber muy poca disposicion por parte de
muchos gobiernos a ceder sus poderes soberanos fiscales a cualquier érgano
internacional. Ademas, los impuestos a nivel mundial darian lugar probablemente
a enormes transferencias de riqueza, segun el tipo de impuesto de que se
tratara. Ese factor por si solo haria que la negociacién de impuestos mundiales
fuera extremadamente dificil.

21. Desde que la Comision se ocup6 de la cuestion de un impuesto
internacionalmente acordado sobre el transporte aéreo, la labor desarrollada ha
arrojado poca luz sobre las cuestiones méas importantes. Es cada vez mas
evidente que si se vincula el impuesto internacional sobre el transporte aéreo a
las ventas totales de pasajes de las lineas aéreas, no se logrard ningun éxito
en la internalizacion del costo de la contaminacién, porque las ventas totales
de pasajes aéreos no guardan una relacién estrecha con las emisiones
contaminantes.

22. Las distancias recorridas en el transporte aéreo, el consumo de combustible
de las aeronaves y el promedio de edad de las aeronaves tal vez sean factores
mas directamente vinculados al nivel de emisiones contaminantes. Lo ideal seria
gue el impuesto se concibiera para reducir el promedio de edad de las flotas
aéreas y estimular la adopcidon de tecnologias mas limpias.

23. Sobre la base de las distancias totales de los desplazamientos aéreos
(pasajeros y carga) de 270.000 millones de kilometros en 1994, con un impuesto
unitario de 0,004 ddlares de los EE.UU. por kilbmetro se podrian recaudar por
medio del impuesto internacional sobre el transporte aéreo alrededor de

1.000 millones de ddlares anuales.

24. El denominado impuesto Tobin es un impuesto indirecto sobre las
transacciones de divisas que Ultimamente ha sido objeto de considerable
atencion, y actualmente se analiza por su efecto de apaciguamiento de la
especulacién en los mercados financieros y por su potencial para producir
ingresos que por su relacién con el medio ambiente mundial, lo que es
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comprensible si se tiene en cuenta la magnitud de su potencial de producir
ingresos: con el volumen diario de conversion de divisas, calculado en
alrededor de 1,2 billones de dodlares, un impuesto del 0,01% sobre el valor de
cada transaccion produciria 30.000 millones de délares por afio.

25. Se han planteado cinco objeciones respecto de la justificacion econémica y
ambiental del impuesto Tobin. En primer lugar, como todos los impuestos, el
impuesto Tobin introduciria un costo medido en funcién de la eficacia. En
segundo lugar, las repercusiones distributivas que tendria ese impuesto serian
complejas y no podrian predecirse con certeza. En tercer lugar, la aplicacion
del impuesto Tobin principalmente con miras a reducir la inestabilidad de los
tipos de cambio seria el equivalente de tratar los sintomas de los mercados de
cambio de divisas sin atender a las principales causas politicas y econémicas de
esa inestabilidad, especialmente las politicas monetarias y fiscales. En cuarto
lugar, el impuesto Tobin no esta directamente relacionado con las causas de la
degradacion ambiental y, por lo tanto, su papel en el tratamiento de esos
problemas no seria enteramente claro. Finalmente, aunque los investigadores
tedricos han estudiado los problemas técnicos y de obtencién y distribucion de
ingresos que plantearia un impuesto de este tipo, los gobiernos nacionales no se
han adentrado todavia suficientemente en el fondo de la cuestion.

IV. FINANCIACION DE LA TRANSFERENCIA DE TECNOLOGIAS
ECOLOGICAMENTE RACIONALES

26. La financiacion de la transferencia de tecnologias ecoldgicamente

racionales ha seguido siendo uno de los temas prioritarios en el programa de la
Comisiéon, y se ha hecho especial hincapié en mejorar las condiciones para
financiar las tecnologias ecolégicamente racionales con cargo a recursos
financieros externos, facilitar el acceso a mecanismos nacionales de

financiacion tradicionales y promover mecanismos innovadores para la
financiacion de estas tecnologias.

27. Para concentrarse en el debate, serd importante identificar claramente en
qgque medida las dificultades para financiar la transferencia de tecnologias
ecolégicamente racionales difieren de aquéllas con que tropieza la financiacién
de otros insumos de produccién: el limitado acceso por parte de las empresas
con preocupaciones ecolégicas al capital de riesgo y el capital social ilustra
bien lo importante que son las diferencias. La falta de interés de los
capitalistas de riesgo en financiar empresas con intereses ecoldgicos puede
atribuirse a la dificultad de evaluar el futuro ambiente regulador y de prever

el crecimiento del muy segmentado mercado de las tecnologias ecolégicamente
racionales asi como los decepcionantes resultados de los precios de las acciones
de las empresas con intereses ecoldgicos.

V. MATRIZ DE LAS OPCIONES DE POLITICA Y LOS INSTRUMENTOS
FINANCIEROS: ELABORACION DE SU CONTENIDO Y FORMATO

28. Dado el amplio alcance de los mecanismos y los instrumentos que pueden
aplicarse para proporcionar financiacion para la aplicacion del Programa 21, una
matriz podria facilitar la labor de la Comision. En el tercer periodo de
sesiones de la Comision (véase E/CN.17/1995/8) se presenté una matriz
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rudimentaria que se consideré Util; no obstante, algunos miembros de la Comision
consideraron que era necesario desarrollar mas su formato y su contenido. Como
consecuencia se ha preparado una nueva matriz ampliada, que presenta una serie
indicativa de opciones de politica e instrumentos financieros, organizados por
sector y categoria de instrumento.

VI. RECOMENDACIONES

29. Sobre la base de las anteriores secciones de este informe, acaso la
Comision desee examinar las recomendaciones y propuestas de accidon que se
exponen a continuacion.

30. En la preparacion de una nueva vision para financiar el desarrollo
sostenible, serd necesario llegar a una diferenciacion entre paises que va mas
alld de las simples categorias regionales o de categorias generales por
ingresos, para captar la realidad de un mundo en cambio.

31. En vista de la firme tendencia a apartarse del desarrollo dirigido por el
Estado y de tender a estrategias econdémicas basadas en el mercado, el desarrollo
de un nuevo enfoque para con la financiacion del desarrollo sostenible habra de
convertirse en parte de las actividades integradas de reforma de politicas.

32. Hay que seguir insistiendo en la cuestion de la repercusion de los
subsidios en el desarrollo sostenible. En vista de la insuficiencia del numero,
el alcance y la calidad conceptual de las evaluaciones de los subsidios
realizadas hasta ahora, serd importante apoyar el nuevo programa de trabajo de
la OCDE en esta esfera y alentar a otras instituciones, incluso a organizaciones
no gubernamentales, que fortalezcan sus actividades en esta importante esfera.
Esas actividades deben a) contribuir a preparar una clara definicion de los
subsidios, b) formular indicadores adecuados para medir la magnitud de los
subsidios y c¢) mejorar la evaluacion de las consecuencias de los subsidios.
Ademas, la investigacién debe ayudar en la formulacién de recomendaciones sobre
la conveniencia de un esfuerzo internacional para examinar los subsidios.

33. Acaso la Comision desee promover el didlogo de politica sobre instrumentos
econdmicos y fiscales mediante un intercambio activo de informaciéon y examen de
los experimentos, con vistas a hacer desaparecer los obstaculos que se oponen a
su uso eficaz.

34. En el primer periodo de sesiones de la Conferencia de las Partes de la
Convencién Marco sobre el Cambio Climético, que se celebr6 en Berlin en 1995 se
decidi6 emprender una etapa experimental para las actividades realizadas
conjuntamente; las partes determinaron que era necesario obtener experiencias
sobre las consecuencias practicas y conceptuales en esas actividades.

35. La funcion de los planes experimentales como clave para fomentar el
progreso hacia el lanzamiento de un sistema de permisos internacionalmente
negociables de diéxido de carbono se traté en el tercer periodo de sesiones de
la Comision. Mientras tanto se ha preparado un plan preliminar de desarrollo de
un programa experimental de negociacion de las emisiones que producen
calentamiento atmosférico patrocinado por el Consejo de la Tierra con objeto de
aplicar el programa a partir de 1999. El plan ha despertado interés a numerosas
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empresas industriales, gobiernos nacionales, grupos ecoldgicos y organismos
internacionales. La Comision podria desear manifestar su apoyo al programa
experimental.

36. Es importante examinar un sinnimero de mecanismos tradicionales e
innovadores de financiacibn para mejorar la financiacion de las tecnologias
ecoldgicamente racionales. Ademas, los futuros andlisis orientados hacia la
adopcién de politicas deberan tener en cuenta las situaciones muy diferentes de
los paises en desarrollo y los problemas especificos de las economias en
transicion, en particular con respecto a problemas tales como las industrias
subdesarrolladas de capital de riesgo y los ineficaces mercados de capital
social.

37. Se sugiere perfeccionar mas el formato de la matriz de las opciones de
politica y los instrumentos financieros para el desarrollo sostenible para que
incluya estimaciones de la magnitud del incentivo y los efectos en la
financiacion que tendria la aplicacibn de cada opcion e instrumento a cada
sector.

Notas
1 Informe de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio
Ambiente y el Desarrollo, Rio de Janeiro , 3 a 14 de junio de 1992 , vol. I,
Resoluciones aprobadas por la Conferencia (publicacion de las Naciones Unidas,

ndmero de venta: E.93.1.8 y correccion), resolucion 1, anexo IlI.

2 La Tercera Conferencia Anual del Banco Mundial sobre el tema
"Financiacion eficaz del desarrollo ecolégicamente racional" (Washington, D.C.,
4 a 6 de octubre de 1995) proporciond aportaciones importantes.



