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INTRODUCCION

1. La presente adicion tiene por objetivo prestar apoyo al analisis de las
cuestiones y la presentacion de las opciones de politica esbozadas en el informe
del Secretario General sobre recursos y mecanismos de financiacién
(E/CN.17/1996/4).

2. El informe se centra en la movilizacion de recursos externos y nacionales
para la financiacién del desarrollo sostenible. Ademas, se analizan mecanismos
financieros internacionales innovadores y mecanismos de financiacion de las
cuestiones sectoriales e intersectoriales (transferencia de tecnologia,

atmosfera y océanos). La seccién V gira en torno a perfilar el formato y el
contenido de una matriz de las opciones de politica y los instrumentos
financieros.

I.  MOVILIZACION DE RECURSOS FINANCIEROS EXTERNOS
PARA EL DESARROLLO SOSTENIBLE

3. En el presente capitulo se examinan los acontecimientos actuales en cuanto

a las corrientes de recursos y la deuda sobre la base del dltimo informe del

Comité de Asistencia para el Desarrollo (CAD) de la Organizacion de Cooperacion

y Desarrollo Econémicos (OCDE) !, También se obtuvo provechosa informacién del
informe del Secretario General sobre las fuentes de financiacién del desarrollo

a mediados del decenio y sobre la situacion de la deuda de los paises en

desarrollo a mediados de 1995 (véanse A/50/397 y A/50/379) 2,

A. Condiciones externas y corrientes financieras

1. Evolucién reciente de las condiciones externas

4, Desde hace algun tiempo en la mayoria de los paises industrializados se
esta produciendo una expansién econdmica, aunque su ritmo disminuyé en cierta
medida en el primer semestre de 1995. Entre los paises de mayor expansion, a
saber, los Estados Unidos de América, el Canad4, el Reino Unido de Gran Bretafia
e Irlanda del Norte y Australia, era logica cierta moderacion del crecimiento

tras la rapida absorcion de la atonia durante 1994. En Alemania, Francia y

otros paises del continente europeo, que aun se estan recuperando de la recesion
de 1992-1993, se espera que la actividad econémica siga relativamente
pronunciada. La situaciébn econdémica del Japdn es la que mas ha empeorado, ya
gue esta atravesando por una de las contracciones mas graves de su actividad
econémica en el periodo de la posguerra.

5. Entre la mayoria de los paises en desarrollo el crecimiento se ha mantenido
firme, y se espera alcanzar una media de alrededor del 6% en 1995 y 1996. En
muchos de los paises mas pobres también estan mejorando las condiciones para una
recuperacion del crecimiento. Sin embargo, en muchos paises de Africa los

niveles de ingreso per capita aln siguen descendiendo o estan estancados. Para
mejorar los niveles de vida se requerirdn tasas de crecimiento bastante mas
elevadas.
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6. El crecimiento econdémico varia considerablemente entre los paises en
transicion. Por ejemplo, en la Federacién de Rusia, Belarls, Ucrania y la

mayoria de los paises transcaucasicos y del Asia central, el crecimiento siguio
disminuyendo durante 1994 y el primer semestre de 1995. En cambio, paises como
Polonia, la Republica Checa, Eslovaquia, Hungria, Eslovenia, Albania, los paises
bélticos y Mongolia tienden a disfrutar de un sélido crecimiento econdémico.

7. Puesto que en 1995 se invirtieron sustancialmente las anteriores tendencias
alcistas en los tipos de interés a largo plazo, cabe esperar que ello preste
apreciable apoyo al crecimiento econémico en el proximo periodo. Con todo,
salvo que se hagan esfuerzos mas firmes que los previstos para reducir los
déficit fiscales, s6lo unos cuantos paises parecen tener un margen apreciable
para seguir bajando los tipos de interés.

8. Se espera que el volumen del comercio mundial en mercaderias y servicios
siga registrando un ritmo del 8% en 1995 y del 6,5% en 1996. Entre los
principales factores que contribuiran a un rapido crecimiento del comercio cabe
mencionar la independencia de fuentes procedentes de paises industriales con
tipos de cambio alcistas, el aumento del comercio entre los paises en desarrollo
y la continuacion de la recuperacion del comercio en los paises con economia en
transicion.

9. Se espera que los precios de los productos comercializados en el plano
internacional (expresados en derechos especiales de giro (DEG)) s6lo cambien
marginalmente a corto plazo, en la medida en que aumente la productividad, se
liberalice ain mas el comercio y las fuerzas competitivas (en particular en los
mercados de productos basicos) contribuyan a mantener a raya las presiones
inflacionarias a nivel mundial.

2. Tendencias actuales de las corrientes de recursos y la deuda

10. En el cuadro 1 figura una sinopsis de las tendencias y pautas recientes en
materia de financiacion del desarrollo sostenible, basada en el sistema de
informacién estadistica del CAD.

11. Cabria mencionar cuatro grandes tendencias. En primer lugar, el total neto
de las corrientes de recursos hacia los paises en desarrollo volvi6 a aumentar
en 1994, alcanzando los 185.000 millones de ddlares. En segundo lugar, las
fuerzas predominantes fueron un mayor aumento en las inversiones extranjeras
directas y un resurgimiento de los préstamos de los bancos internacionales. En
tercer lugar, los préstamos con bonos se estabilizaron a poco menos de los
niveles inusitadamente elevados alcanzados en 1993. Por ultimo, los desembolsos
netos en la financiacién oficial para el desarrollo descendieron un tanto: los
desembolsos en condiciones de favor en asistencia oficial para el desarrollo
aumentaron tanto en valores nominales como reales, pero los préstamos netos
multilaterales en condiciones comerciales descendieron notablemente, mientras
gue los préstamos netos bilaterales en condiciones comerciales aumentaron
apenas.

12. Tras un descenso abrupto en 1993, la asistencia oficial para el desarrollo
alcanz6 un total de 59.000 millones de ddlares en 1994, o sea, 3.000 millones de
doélares mas que el afio anterior, y constante en valores reales. En 13 paises
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miembros del CAD el nivel real de ayuda aumenté mientras que en ocho paises los
desembolsos descendieron (véase el cuadro 2). La asistencia oficial para el
desarrollo de los paises miembros del CAD, como porcentaje de su producto
nacional bruto combinado (PNB) descendié del 0,31% (cifra revisada) al 0,30%, el
nivel mas bajo desde 1973.

13. Con respecto a la asignacion de la asistencia oficial para el desarrollo

para fines ambientales, los miembros del CAD se han empefiado activamente en la
basqueda de una adecuada respuesta de politica para cumplir los objetivos del
Programa 21 acordados en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio
Ambiente y el Desarrollo. Ya es evidente que se estan consiguiendo importantes
cantidades de fondos externos para proyectos y programas ambientales; se ha
informado de que en 1993 alrededor del 5% de los nuevos compromisos de
asistencia oficial para el desarrollo estaba destinado concretamente a fines
ambientales. No obstante, el medio ambiente no es mas que otro elemento
intrinsicamente vinculado del desarrollo sostenible, ya que los otros

componentes son el econémico y el social. En estos momentos las definiciones
existentes no permiten una evaluacion a nivel mundial de los recursos nacionales
y externos que se han asignado a las categorias del desarrollo sostenible como

se emplean en el Programa 21. Para algunos observadores, este es un importante
factor que obstaculiza la ejecucion del Programa 21. EI CAD seguird colaborando
con la Comision sobre el Desarrollo Sostenible a fin de seguir tratando de

mejorar la precision de los datos estadisticos en esta esfera.

14. La magnitud y caracteristicas de la deuda de los paises en desarrollo estan
intimamente relacionadas con la cuestion de las corrientes financieras hacia

dichos paises. En el cuadro 3 se muestra que, en 1994, el valor total de la
deuda de los paises en desarrollo aumentd en unos 144.000 millones de ddlares,
llegando a un total de 1.714.000 millones de dodlares, de cuya cifra, alrededor

de la cuarta parte corresponde a deuda a corto plazo, que aumenté en alrededor
del 14% expresada en dolares de los Estados Unidos (52.000 millones de ddlares).
La deuda a largo plazo aumenté en 7%, o sea, casi 85.000 millones de ddlares.

B. Determinadas cuestiones de politica

1. Nuevo enfogue para la financiacion del desarrollo sostenible
vy la asistencia oficial para el desarrollo

15. Cada vez se reconoce mas que sera necesario aplicar un nuevo enfoque para
la financiacién del desarrollo sostenible, habida cuenta de la evoluciéon de las
proporciones comparadas de las corrientes privadas de capital y la asistencia
oficial para el desarrollo, los demas problemas de la deuda y las estrategias
nacionales de desarrollo que afectan la financiacion del desarrollo sostenible.

16. Para idear un nuevo enfoque hay que examinar algunas cuestiones

fundamentales, por ejemplo, si aumentar los ahorros nacionales y los ingresos

tributarios debe ser el eje del proceso de desarrollo sostenible, y si se debe

buscar una disminucién gradual de la dependencia de la ayuda 8. Ademas, es
preciso analizar la forma de aumentar la eficacia de la ayuda bilateral y

multilateral. Teniendo en cuenta que la capacidad e integridad del sector

financiero interno determinan el grado en que la economia interna puede

relacionarse con los mercados internacionales de capital, serd necesario
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examinar las politicas encaminadas a alentar el desarrollo de la infraestructura
financiera nacional. Ademas, sera imprescindible analizar la relacion que
existe entre el perfil de la deuda de los paises en desarrollo y su capacidad
para movilizar recursos financieros adicionales para el desarrollo sostenible.

17. En vista de las necesidades sin precedentes para la financiacion de la
infraestructura, también sera conveniente crear nuevos mecanismos de
financiacion, en particular con miras a armonizar los recursos financieros

publicos y privados, en el marco de un nuevo enfoque para la financiacién del
desarrollo sostenible. Por otra parte, es preciso examinar la importante

cuestion de la sustentabilidad y la estabilidad de las grandes corrientes de
recursos financieros de procedencia comercial, haciendo hincapié en promover una
red de seguridad oficial mas amplia y en intensificar la supervisiébn por parte

de las organizaciones internacionales.

18. Para crear un nuevo concepto para la financiacion del desarrollo

sostenible, también serd necesario establecer una diferencia entre los paises

gue trascienden las categorias regionales o las categorias de ingresos mas
generales a fin de captar la realidad de un mundo en evolucidon. Ademas, habida
cuenta de la pronunciada tendencia a abandonar el desarrollo bajo la direccion

del Estado en favor de estrategias econdmicas de mercado, el desarrollo de un
nuevo enfoque a la financiacién del desarrollo sostenible pasara a ser parte de
los esfuerzos integrados para las reformas de politica.

2. Medios de abordar los problemas restantes de la deuda

19. Los problemas de la deuda distan mucho de estar solucionados en un namero
considerable de paises, la mayoria de los cuales son paises de bajos ingresos
gravemente endeudados. Salvo unas pocas excepciones, estos son paises en los
que el cumplimiento del servicio de la deuda es muy inferior a las obligaciones
contractuales y, desde un punto de vista realista, es poco probable que los
niveles actuales de la deuda puedan cumplir un servicio normal de la deuda. En
general, el componente principal de la deuda de esos paises consiste en créditos
oficiales o que cuentan con apoyo oficial. Las condiciones de Napoles del Club
de Paris parecen apuntar a reducciones definitivas de la deuda oficial

bilateral. Sin embargo, en un nimero considerable de casos, una gran proporcion
de la deuda es multilateral. La adopcion de medidas definitivas del Club de
Paris con respecto a la deuda bilateral oficial puede contribuir a mejorar la
capacidad de servicio de la deuda multilateral, pero es poco probable que pueda
resolver por si misma los problemas de la deuda de los paises que tienen una
gran proporcion de deuda multilateral.

20. Habra que encontrar los medios de aplicar las condiciones de Napoles sobre
una base mas amplia (por ejemplo hay cantidades considerables de deuda bilateral
gue no reunen las condiciones para acogerse a las fechas de terminacion
establecidas) y encontrar nuevos modos de financiar el servicio de la deuda
multilateral.

21. La futura capacidad de los paises en desarrollo de atraer corrientes
privadas y evitar episodios perturbadores de la financiacion del mercado privado
de desarrollo estara notablemente influenciada por las caracteristicas de su
deuda. En un clima financiero en que los pagos excesivos del servicio de la
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deuda se financian con niveles elevados de nueva asistencia, es dificil prever

gue los paises puedan elaborar estructuras sanas de financiaciébn publica y
sistemas de intermediacion financiera firmes para el desarrollo del sector

privado. Inevitablemente su clasificacion crediticia también seguird siendo

baja y sus perspectivas de atraer financiacion externa de mercado privado se van
posponiendo a un futuro muy distante. En ese contexto la evolucion constante de
una estrategia de la deuda, incluida la determinacién de si conviene crear un
nuevo servicio para hacer frente a la deuda bilateral pendiente, sigue

revistiendo especial importancia.

ll.  MOVILIZACION DE RECURSOS FINANCIEROS NACIONALES
PARA EL DESARROLLO SOSTENIBLE

A. Aumento del papel del sector privado en la
financiacion del desarrollo sostenible

22. Como complemento del debate celebrado por la Comisién en su tercer periodo
de sesiones, en la seccion Il.LA se abordan diversos obstaculos que dificultan la
financiacion del desarrollo sostenible por parte del sector privado asi como las
politicas que pueden eliminar dichos obstaculos, en particular el mejoramiento

del acceso al crédito, incentivos financieros y mecanismos innovadores, como los
arreglos de financiacion conjunta y los fondos de capital de riesgo (véase
E/CN.17/1995/8).

1. Obstaculos para el aumento de financiacién
del sector privado

23. Para aumentar el papel del sector privado en la financiacién del desarrollo
sostenible, habra que superar diversos obstaculos concretos. Por ejemplo, el

riesgo es una consideracion primordial en las decisiones de los inversores

privados. Las empresas que consideran la posibilidad de hacer inversiones en el
medio ambiente hacen frente a riesgos del mercad 0 Yy a riesgos resultantes de
cambios en la concesion de licencias, el sistema impositivo, la imposicion de
aranceles, las politicas cambiarias y el acceso a divisas. Ademas, las empresas

no tienen la seguridad de que los gobiernos haran cumplir las normas y no las
cambiaran arbitrariamente (riesgo de credibilidad de las politicas).

24. Por otra parte, las empresas a menudo no tienen acceso a informacion sobre
nuevas tecnologias y no consideran necesariamente que la posibilidad de obtener
una produccién menos contaminante mediante la utilizacién eficaz de materia

prima sea suficiente incentivo para invertir. En particular en los paises en
desarrollo, el denominado sello de produccion inocua para el medio ambiente
tipicamente no existe, en parte porque los objetivos ambientales tienen una
prioridad mas baja que en algunos paises desarrollados, en los que dicho sello
representa ventajas en el mercado.

25. En general, las empresas de los paises en desarrollo limitan sus
inversiones a inversiones de cumplimiento, es decir las inversiones necesarias
para cumplir con las reglas sobre el medio ambiente. AUn en los paises
desarrollados, el grueso de las inversiones se hace en inversiones de ese tipo.
Los controles voluntarios en inversiones que no son necesarias para el
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cumplimiento, como, por ejemplo, las inversiones en controles ambientales que
superan, lo previsto en las reglas no desempefian un papel importante.

26. Las inversiones que no son producto del cumplimiento de normas se realizan
por diversos motivos. Ademas de aumentar la participacién en el mercado
mediante el mejoramiento de su imagen ambiental ante los consumidores
interesados en la ecologia, la reduccién de los costos es un factor importante.
Por ejemplo, se puede lograr una reduccion de los costos, mediante el reciclado
de materiales, la reduccién de desechos en la fuente y la conservacion de
energia y materiales. Las inversiones que no estan destinadas al cumplimiento
de normas también se realizan previendo reglamentacion que todavia no existe o
esta prevista (cumplimiento anticipado).

2. Aplicacién de politicas de apoyo

27. Un marco de politicas sélido que comprenda cuestiones econdémicas, de
recursos y ambientales sirve de base para la estructura de incentivos del sector
privado. Por ejemplo, las politicas ambientales destinadas a preservar el medio
ambient e o a reducir los niveles de las emisiones de contaminacion sirven de
incentivos negativos, que consisten en reglas, impuestos, cargos, permisos
negociables y sanciones por incumplimiento. La eficacia de los incentivos
negativos dependerd de la capacidad administrativa de las instituciones
gubernamentales y de la actitud del publico en general con respecto a las
cuestiones ambientales. En los paises desarrollados, los incentivos negativos
han dado buenos resultados y han contribuido a asegurar que el sector privado
financie una proporcion considerable de las inversiones ambientales.

28. La eficacia de la politica ambiental y de los recursos para alentar la
financiacion del sector privado puede aumentar considerablemente mediante la
aportacion de incentivos positivos a dicho sector. Hay una amplia gama de
incentivos de esa indole, que se pueden dividir en incentivos financieros,
incentivos para crear o cambiar los mercados e incentivos para reducir los
riesgos del mercado. Ademas, se puede promover la financiacién del sector
privado destinada al desarrollo sostenible mediante la creacién de instituciones
y la organizacién de campafas para cambiar las modalidades de consumo y
produccion.

29. La Comision examind los incentivos impositivos y los medios y arbitrios de
aumentar el acceso al crédito para inversiones del sector privado en el

desarrollo sostenible en su tercer periodo de sesiones (véase E/CN.17/1995/8);
las iniciativas para cambiar las modalidades de consumo y produccién también se
examinan en el informe del Secretario General sobre la evolucion de las
modalidades de consumo y producciéon (E/CN.17/1996/5 y adicién).

30. Ademas de examinar los modos de que disponen los gobiernos para aplicar
politicas de apoyo a fin de aumentar la financiacion del sector privado, tal vez
sea Util abordar también las medidas que pueden adoptar las organizaciones
internacionales en tal sentido.
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3. Organizaciones internacionales y financiacion
del sector privado

31. Las organizaciones internacionales proyectan seguir aportando una
contribucién importante a la promocién de la financiacién del sector privado en
el desarrollo sostenible en las esferas de los bosques, la energia, fuentes de
energia nuevas y renovables, sustancias nocivas para el ozono, la biodiversidad
y la mitigacion de los gases de efecto invernadero. Se elaboran proyectos para
crear o cambiar los mercados, reducir los riesgos del mercado o financiar
beneficios mundiales, como la eliminacién gradual de sustancias nocivas para el
0zono.

32. Uno de los modos mas directos de obtener financiacion del sector privado es
privatizar los servicios. Por ejemplo, hasta principios del decenio de 1990,

Buenos Aires sufria las consecuencias de un sistema de abastecimiento de agua y
saneamiento deficientemente mantenido y excesivamente dotado de personal. Con
el asesoramiento y la asistencia del Banco Mundial, en 1991 se inici6 un
programa de privatizacion, que consisti6 en una licitacibn segin la cual un
operador privado se encargaria del funcionamiento, el mantenimiento y la
ampliacion de los servicios de agua y saneamiento durante un periodo de 30 afios
mientras el activo seguiria siendo de propiedad publica. ElI Banco Mundial y el
Banco Interamericano de Desarrollo proporcionaron parte de la financiacion.

B. Evaluaciéon del desempeino de los instrumentos econdmicos

33. En su tercer periodo de sesiones, la Comision evalud el papel de los
instrumentos econdmicos en las politicas de desarrollo sostenible, examiné los
modos de lograr una combinacibn mejor de instrumentos econdémicos y medidas de
mando y control, e individualiz6 y analiz6 los principales obstaculos para la
introduccién de instrumentos econdémicos en diferentes grupos de paises. En el
debate se presentd una amplia gama de ejemplos de la utilizacién de instrumentos
econdmicos en los paises desarrollados, los paises en desarrollo y las economias
en transicion (véanse también E/CN.17/ISWG.11/1994, E/CN.17/1995/8 y
E/CN.17/1995/13).

34. A fin de demostrar algunas novedades en la utilizacion de instrumentos
econdmicos, a continuacién se dan algunos ejemplos (véase también E/CN.17/1996/5
y adicién). Habida cuenta del interés de la Comisién en promover el didlogo de
politicas sobre instrumentos econdémicos, estos ejemplos seran seguidos de una
evaluacion preliminar del funcionamiento de los principales instrumentos

econdmicos que se utilizan actualmente, en particular impuestos a la

contaminacion, impuestos a los recursos naturales, planes de compraventa de
derechos de contaminacién y subsidios.

35. En los paises de la OCDE, gran parte del interés actual en la aplicacion de
instrumentos econdmicos a objetivos ambientales se centra en las oportunidades

de introducir gradualmente un enfoque ecolégico al sistema impositivo. Esto se
puede lograr de varias maneras, como por ejemplo mediante impuestos ecolbégicos
nuevos o modificados, la reforma del sistema impositivo aplicando criterios
ecoldgicos o mediante la reduccién de subsidios econdémicos que perjudican el
medio ambiente, los paises de la OCDE trabajan activamente en cada una de estas
esferas.
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36. En los paises de la OCDE las consideraciones ambientales desempefian cada
vez un papel mas importante en la concepcion de diversos impuestos. El
crecimiento continuo de la utilizaciébn de cargos e impuestos a los productos
destinados a corregir los efectos en el medio ambiente de las actividades
econOmicas se reflejan en los acontecimientos ocurridos recientemente en

Bélgica, Dinamarca y el Reino Unido. Ademas, en diversos paises de la OCDE se
han reformado los impuestos a la energia; esas reformas comprenden el sector de
transportes, en particular vehiculos , Y a veces contienen consideraciones
explicitas para proteger el medio ambiente.

37. Actualmente sélo unos pocos paises de la OCDE estan considerando una
reestructuracién de su sistema impositivo vigente a fin de que sea mas inocuo
para el medio ambiente y al mismo tiempo pueda mantener constante la carga
fiscal total. No obstante, diversos paises (Noruega, Suecia y los Paises Bajos)
han establecido grupos de estudio para analizar los modos de llegar a un sistema
impositivo mas inocuo para el medio ambiente.

38. Las economias en transiciébn y los paises en desarrollo siguen mostrando
interés en la utilizacion de diversos tipos de instrumentos econdomicos. Por
ejemplo, algunos paises han introducido impuestos a la contaminaciéon. Rusia,
Hungria, Polonia y Estonia, todos ellos gravan con impuestos las emisiones de
aire y de agua y tienen en cuenta los factores que afectan el nivel de dafio
ambiental, como la cantidad y toxicidad de las emisiones. Varios paises en
desarrollo gravan con impuestos las emisiones de aire (China, Corea y la India)
y las emisiones de agua (China, Corea, Filipinas, Malasia y Tailandia).

39. Hasta la fecha, las economias en transicion y los paises en desarrollo han
tardado en seguir el ejemplo de los paises de la OCDE con respecto a la
introduccién de impuestos ambientales indirectos (impuestos a los productos o0 a
los bienes de consumo cuya utilizacion estad vinculada a los dafios ambientales).
Entre las excepciones cabe sefalar a Bangladesh, que ha introducido impuestos a
las sustancias nocivas para el ozono.

40. En su tercer periodo de sesiones la Comisién examind los principales
obstaculos que generalmente dificultan la introduccion de reformas impositivas
orientadas hacia el medio ambiente (véase E/CN.17/1995/8).

1. Impuestos a la contaminacién, impuestos a los
recursos naturales y planes de compraventa de
derechos de contaminacién

41. Habida cuenta del continuo interés de los paises en aumentar la utilizacion
de instrumentos econémicos, hay un interés igualmente notable en evaluar los
resultados practicos de dichos instrumentos en lo que respecta a su eficacia
ecolégica y eficiencia econdmica. Se prevé que los instrumentos econdmicos
lograran un nivel de proteccion ambiental semejante al de los instrumentos
actuales de mando y control pero a un costo mas bajo (eficacia en funcion de los
costos); fomentardn una mayor innovacion en las tecnologias de reduccion de la
contaminacion que los instrumentos tradicionales de mando y control (y en
consecuencia logrardn un nivel superior de reduccion de la contaminacion); y
generaran ingresos para el gobierno, que se pueden utilizar para reducir los
impuestos no ecolégicos o para aumentar los gastos del gobierno en el desarrollo
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sostenible (en el caso de impuestos, cargos y permisos otorgados mediante
subasta).

42. Lamentablemente, hay muy pocas muestras disponibles de los resultados

practicos de los instrumentos econémicos una vez puestos en practica (evaluacién

ulterior), de modo que no se puede determinar definitivamente si verdaderamente

satisfacen las expectativas mencionadas supra . La OCDE esta tratando de abordar
este problema y ha iniciado un proyecto sobre la evaluacion de los instrumentos

econdémicos. Ademas, otras instituciones, como el Fondo Monetario Internacional,

e investigadores académicos han realizado esfuerzos considerables por evaluar la

utilizacion practica de los instrumentos econémicos.

43. Sobre la base de la labor realizada por diversos investigadores e
instituciones se pueden deducir algunas conclusiones interesantes de politicas
sobre los impuestos a la contaminacion, los impuestos a los recursos naturales y
la determinacién de precios y planes de compraventa de derechos de
contaminacion, que se examinan a continuacién. Sin embargo, es importante
observar que la evaluacién realizada hasta el momento no ha sido sistematica y
ha tropezado con notables dificultades de concepto.

a) Impuestos a las emisiones

44. Segun la teoria econdmica, los impuestos a las emisiones que contaminan el
medio ambiente para internalizar los costos sociales de la contaminacion
(impuestos pigouvianos) son el modo mas eficiente de abordar el deterioro
ambiental ocasionado por la contaminacién. Los impuestos aplicados a factores
de produccid6 n o a productos (impuestos ambientales indirectos) son una
alternativa tal vez menos satisfactoria que los impuestos a la contaminacion,

pero pueden ser igualmente eficientes para reducir el deterioro ambiental
ocasionado por la contaminacion en circunstancias muy concretas.

45. Los impuestos a la contaminacion que se han aplicado hasta la fecha han
sido criticados por diversos motivos. Por ejemplo, a menudo se observa que las
tasas de dichos impuestos son demasiado bajas para reducir eficientemente el
deterioro ambiental ocasionado por la contaminacion; son tan bajas que el costo

de pagar el impuesto a menudo es inferior al costo de la reduccién ocasionada.
Ademas, los impuestos a la contaminacién existentes no han alentado a las
empresas de propiedad del Estado a reducir la contaminacién, como indudablemente
lo demuestra la experiencia de China y de paises de Europa oriental.

46. Por otra parte, a menudo hay una confusiébn de propésitos en lo que respecta
a la contaminacion y otros impuestos ambientales. Suele suceder que se utiliza
un argumento ambiental para justificar la introduccion de un impuesto. En la
practica, pocos impuestos ambientales tienen por objeto incorporar los costos
sociales asociados con el deterioro ambiental ocasionado por la contaminacién.
Por ejemplo, algunos impuestos ambientales se aplican como cargos del usuario
para contrarrestar el costo del tratamiento de efluentes por parte de las
empresas; otros funcionan como multas a emisiones producidas por encima de un
nivel cuantitativo determinado y aun otros funcionan como impuestos asignados a
un fin especial y aportan ingresos que se utilizan para fondos ambientales
extrapresupuestarios.
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47. La experiencia ha demostrado que aun cuando los impuestos a la
contaminacion (cargos) se introducen como mecanismo para generar ingresos,
pueden desempefiar una funcién de incentivo como subproducto. También existe la
posibilidad de que un sistema que inicialmente tenia por objeto recaudar

ingresos con el tiempo se puede convertir en un sistema de incentivos. Ello se
ha demostrado, por ejemplo, en el sistema de cargos por contaminacion del agua
en los Paises Bajos. Por otra parte, hay casos en que se han introducido
incentivos desde el principio, lo que ha contribuido a reducciones considerables

de las emisiones (impuestos al 6xido de nitrégeno y al azufre en Suecia).

b) Tributacion de los recursos naturales

48. Los gobiernos utilizan diversos instrumentos fiscales para captar los

réditos de la extracciébn y recoleccibn de recursos naturales, lo que refleja su
funcion como autoridades fiscales soberanas y propietarios de los recursos
naturales. Como propietarios de los recursos naturales, los gobiernos deben
determinar cuadndo explotar sus recursos naturales y cerciorarse de conseguir un
precio adecuado por sus recursos. Hay diversos tipos de precios que se cobran
por la utilizacibn o explotacion de recursos naturales de propiedad
gubernamental, siendo los mas comunes regalias, bonificaciones de alquiler y
derechos de licencia.

49. Se produce una fijaciobn de precios de los recursos naturales de propiedad
gubernamental por debajo del valor real cuando los gobiernos no se aseguran de
gue los recursos naturales se valoren debidamente o cuando las empresas
particulares no hacen frente a los costos de la degradacion ambiental ocasionada
por la extraccién o la recoleccion de recursos naturales. Por consiguiente, la
fijacibn de precios por debajo de los valores reales es una falla de politica

gue puede redundar en explotacién y recoleccidon excesivas de recursos naturales
y en intentos por obtener réditos. Dichos réditos son la diferencia entre el
precio del recurso y el costo de extraerlo (inclusive un margen de utilidad v,
posiblemente, una prima de riesgo). Un objetivo de politica importante estriba
en concebir un régimen fiscal que permita al gobierno captar estos réditos en
forma adecuada.

50. En la practica, la reforma en curso de los regimenes fiscales en materia de
recursos naturales en diversos paises debe ir mucho méas alld para movilizar
recursos presupuestarios adicionales apreciables y, al mismo tiempo, desalentar
la extraccion y la recoleccion excesivas de los recursos naturales. Los bosques
son un buen ejemplo de las dificultades que entrafian una fijacion adecuada de
precios de los recursos naturales y una obtencion adecuada de los réditos. En
muchos paises se han fijado precios a los recursos forestales por debajo del
valor real por una diversidad de razones. Por ejemplo, las regalias sobre la
tala se fijan a un valor demasiado bajo o el valor real de una determinada
tarifa de regalias se ha visto mermado debido a la inflacibn. Ademas, en
algunos paises los regimenes fiscales para el sector silvicola han sido
excesivamente complejos, con una multitud de tarifas y derechos, o bien los
gobiernos no tienen la capacidad para hacer cumplir en debida forma los
regimenes fiscales vigentes. Estudios empiricos realizados para medir la
obtencién de los réditos que devenga la recoleccion de recursos forestales
indican grandes divergencias entre los paises.
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51. Otro buen ejemplo de la dificultad de fijar precios a los recursos son los
recursos minerales. Estudios han indicado que muchos paises de Asia logran
conseguir mas del 80% de los réditos que devenga la extraccion de recursos
minerales, en parte debido a derechos de propiedad claros. Sin embargo, esto
puede estar sujeto a cambios a medida que los paises reducen los réditos que
consiguen en respuesta a la competencia internacional en busca de nuevas
inversiones en mineria y la baja de los precios internacionales de los productos
bésicos.

C) Planes de transaccién de emisiones

52. El programa de transacciéon de emisiones para la contaminacién atmosférica,
gue se introdujo en los Estados Unidos durante el decenio de 1970 y
posteriormente se ha enmendado desde ese periodo, abarca todas las fuentes
estacionarias importantes de contaminacion para cinco contaminantes atmosféricos
principales (hidrocarburos, 6xidos de nitrégeno, materia granulosa, Oxidos de

azufre y monéxido de carbono). Se dispone de diferentes opciones o programas de
transaccion de emisiones, dependiendo del tipo de fuente de contaminacién, entre
los que se cuentan la determinacion neta de emisiones (introducida en 1974) y la
compensacion (establecida en 1976).

53. Las economias en costos de los controles varian considerablemente entre los
programas. La determinacion neta de emisiones ha dado lugar a la mayor economia
en costos, estimada en un valor entre 525 millones y 12.000 millones de ddlares.

Las economias en costos para la compensacion se estiman del orden de cientos de
millones de ddélares. En la mayoria de las estimaciones se hacen ascender las
economias de capital acumuladas para todos los componentes del programa a mas de
10.000 millones de ddlares. Sin embargo, es sumamente dificil determinar
exactamente qué parte de las mejoras en la calidad de aire puede imputarse al
programa de transaccion de emisiones.

2. Subsidios

54. En el contexto de los déficit y la deuda del sector publico en aumento, se
plantean mas y mas interrogantes con respecto al efecto distorsionante de muchos
sistemas de subsidios existentes en los paises de la OCDE y en otros paises. Se
aduce que los gobiernos han alentado una conducta insostenible al proporcionar
subsidios o incentivos fiscales, y se ha insistido en que la reforma de dichos
sistemas podria lograr una asignacion mas eficaz de los recursos econémicos, lo
gue redundaria en beneficios ambientales.

55. Sin embargo, es probable que la situacion no sea tan simple en los hechos
de la préactica. En efecto, los subsidios pueden crear efectos ecoldgicos
positivos 0 negativos, al igual que efectos econdmicos positivos 0 negativos.

Por ejemplo, los subsidios a los productores agricolas pueden ocasionar que se
utilicen mas tierras para la agricultura de lo que ocurriria en otras

circunstancias, lo cual puede limitar otros usos de las tierras, especialmente

para la silvicultura y las tierras humedas, ambos de los cuales a menudo
revisten importante valor desde el punto de vista ambiental. Por la parte
positiva, la asistencia publica a la infraestructura ferroviaria, de transporte
combinado y de transporte publico puede contribuir a reducir la carga de
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contaminacion al desalentar el transporte por carretera como una modalidad de
transporte.

56. Los subsidios también pueden crear efectos econdémicos positivos o
negativos. Por ejemplo, pueden hacer que el costo de pagar la contaminacion
recaiga en otras entidades distintas de la fuente real de la contaminacion (en
violacién del principio de quien contamina paga), con lo que se distorsionan las
asignaciones de recursos. Por otra parte, pueden también retribuir la creacion
de nuevos bienes publicos, como mejoras en el medio ambiente, con lo que la
ayudan y fomentan.

57. Ademas, deben tenerse en cuenta las consecuencias distributivas de los
subsidios. Por ejemplo, reducir los subsidios existentes probablemente tendra
efectos negativos financieros sobre aquéllos que actualmente los reciben, pero
sus consecuencias econémicas y ecoldgicas pueden ser bastante diferentes.

58. En consecuencia, determinar los efectos netos de los subsidios ser4 una
cuestion empirica. Del mismo modo, los efectos netos de las reformas de estos
programas no daran lugar automaticamente a mejoras en el medio ambiente o la
economia. Los efectos reales de cualesquiera reducciones dependeran del
contexto en que se concedian los subsidios de partida y de la forma concreta en
gue se reduciran.

59. Lamentablemente, se dispone de exigua informacién empirica sobre el volumen
de los subsidios existentes, mientras que la informacién sobre sus consecuencias
para la economia es aun mas dificil de conseguir, y es sumamente dificil
determinar sus efectos sobre el medio ambiente.

60. Por consiguiente, serd actuar en forma pragméatica presentar en primer lugar
una breve resefia y una evaluacion a grandes rasgos de los regimenes de subsidios
existentes y de su razon de ser, dar una indicacion de lo que haria falta para
hacer una evaluacion de los subsidios lo suficientemente bien fundada para

servir como base para las reformas normativas y examinar brevemente las

iniciativas actuales a este respecto.

a) Principales caracteristicas de los regimenes de subsidios existentes

61. El volumen de los subsidios vigentes es impresionante. Por ejemplo, los
subsidios en efectivo a las empresas para el periodo comprendido entre 1975 y
1990 ascendieron en promedio al 2,5% del PIB para todos los paises. Ademas, el
total de los subsidios y de las transferencias de la administracién central para

el periodo comprendido entre 1975 y 1990 correspondié a aproximadamente el 11%
del PIB para todos los paises. Como proporcién del total de gastos y préstamos
netos de la administracion central para el mismo periodo, los subsidios y las
transferencias correspondieron aproximadamente al 32% para todos los paises.

62. Los estudios sectoriales sobre los subsidios en las esferas de la energia,

el transporte, la agricultura y la ordenacion de los recursos hidricos brindan

una ilustracion mas concreta de las practicas actuales de subvenciones. Por
ejemplo, en el pasado se ha estimado que, en el sector de la energia, con
exclusion de la subvencion a la electricidad, los subsidios a los combustibles
fésiles superan los 210.000 millones de ddlares (aproximadamente el 50% de esta
cantidad corresponde a productos del petréleo, el 33% al gas natural y el 17% al
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carbon). Estos subsidios corresponden a una proporcion de entre el 20% y el 25%
del valor del consumo de combustibles fosiles a precios mundiales. En el sector
del transporte, los paises de la OCDE han subsidiado apreciablemente el
transporte por carretera. Se ha estimado que en los Estados Unidos el
transporte por carretera paga soélo el 79% del total de sus costos mediante
impuestos y peajes pagados por los usuarios de las carreteras, siendo los costos
restantes sufragados por el Gobierno en lo que equivale a un subsidio directo al
transporte por carretera. Se aduce también que el costo de los accidentes, el
ruido, la contaminacién atmosférica, la congestion y el cambio climatico (costos
externos del transporte) debe tratarse como subsidio al transporte.
Lamentablemente, se carece de estudios sobre transporte en los paises en
desarrollo, principalmente debido a que los datos disponibles son insuficientes.

63. Los paises de la OCDE subsidian la agricultura en virtud de una diversidad
de politicas que abarcan desde medidas de apoyo al sector nacional y controles
de la oferta hasta medidas de ajuste comercial y rural. La OCDE calcula que el
total de los subsidios agricolas en los paises de la OCDE en 1994 ascendi6 a
350.000 millones de ddlares, lo que equivale al 1,8% del PIB , 0 a casi 400
dolares per cépita. En estudios de paises en desarrollo en Africa, América
Latina y Asia se concluyd que regian elevadas tasas efectivas de subsidio.
Existen subsidios al riego en los paises desarrollados y en desarrollo. Por
ejemplo, se estima que en los Estados Unidos los subsidios al riego ascienden
aproximadamente a 1.000 millones de ddlares anuales. En los paises en
desarrollo se estima que la recuperacion de costos de los servicios de

suministro de agua asciende aproximadamente al 35%. La recuperacién de los
gastos de regadio es asimismo reducida, y se estima en un 25%.

b) Tentativas para evaluar los regimenes de subsidios

64. Se han hecho diversos intentos por analizar en forma sistematica la

eficiencia econdmica y ecologica de los subsidios en las esferas de la energia,

el transporte, la agricultura y la ordenacion de los recursos hidricos. Por

ejemplo, en el sector de la energia se ha estimado que la eliminacion de los
subsidios a los combustibles fésiles reduciria las emisiones de carbono en un

7%. Otros investigadores han calculado que la eliminacion de todos los

subsidios a la energia en los paises ajenos a la OCDE puede reducir las
emisiones de anhidrido carbonico en un 20% en caso de una reduccion instantdnea
de los subsidios. En un plazo de 20 afios, la reduccién seria de un 10%, lo que
equivale al 7% de las emisiones a nivel mundial.

65. En estudios del transporte en los Estados Unidos se ha estimado que una
eliminacién de los subsidios mediante el cobro de tarifas a los usuarios o
impuestos a la gasolina reduciria las emisiones de anhidrido carbénico en un 10%
a un 15% en un periodo de 20 afios y que probablemente lo mas eficaz seria una
combinacion de politicas con orientacién concreta (tributacion, reglamentacion e
informacion).

66. Para varios paises se han estimado los beneficios econdémicos y ecoldgicos
de la eliminacién de los subsidios agricolas. Por ejemplo, en estudios del
Banco Mundial se ha ilustrado cémo los subsidios agricolas han contribuido a la
fijacion de precios de los recursos ambientales por debajo de los valores

reales, dando lugar a la degradacion de las tierras y la contaminacién. Ademas,
el subsidio a los precios del agua para mantener el precio del agua al alcance
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de los pobres no ha dado buenos resultados en la practica. Los precios del agua
comprada por los pobres (agua vendida) tienden a ser mucho mas altos que el agua
de tuberia urbana (hasta 12 veces mas altos).

67. Los intentos por evaluar la eficiencia econémica y ecoldgica de los
subsidios existentes han permitido dar cierta idea de la magnitud del total de
los subsidios. Ademas, las evaluaciones anteriores y actuales han indicado
hasta dénde los subsidios en diversos sectores no han conseguido lograr su
objetivo original o ya no son justificables por razones de eficiencia o equidad.

c) Mejoras en la evaluacion de los regimenes de subsidios

68. A causa de lo restringido de los presupuestos en los paises desarrollados,
los paises en desarrollo y los paises con economia en transicion, los encargados
de la formulacién de politicas registran interés cada vez mayor en economizar
escasos recursos presupuestarios iniciando examenes de los regimenes de
subsidios existentes. Esperan que las reformas a los subsidios al mismo tiempo
reajusten la estructura de incentivos en favor de practicas ecolégicamente
racionales, eliminen las distorsiones econémicas que entraban la eficiencia y el
crecimiento econdémico y redunden en una distribucion mas equitativa de los
ingresos al aminorar los beneficios de los subsidios para los ricos.

69. Ademas de las actividades en el plano nacional, los paises desarrollados

han adoptado medidas en el ambito internacional. Los ministros del medio
ambiente de los paises del Grupo de los Siete, en una reunién celebrada en
Hamilton (Canada) en mayo de 1995, pidieron que la OCDE efectuara una revision
de los subsidios a fin de fomentar practicas ecolégicamente racionales en los
paises de la OCDE.

70. Los subsidios pueden producir efectos econémicos y ecolégicos positivos o
negativos, de modo que la evaluacion del efecto neto es una cuestion empirica.
Sin embargo, por mucho tiempo no se ha prestado la suficiente atencion a
discernir los subsidios beneficiosos de los distorsionantes. EIl cotejar los
resultados de los regimenes de subsidios existentes con los objetivos de
politica facilitara la evaluacion de las politicas y puede estimular reformas de
politica.

71. A fin de discernir los subsidios beneficiosos de los distorsionantes sera
necesario realizar evaluaciones sistematicas de los regimenes de subsidios.

Para que las evaluaciones sean mas sistematicas sera importante a) obtener una
definicion mas clara de los subsidios, b) elaborar indicadores mas idéneos para
medir la magnitud de los subsidios y c) perfeccionar la evaluacion de las
repercusiones de los subsidios.

72. En respuesta a la solicitud de los ministros del medio ambiente del Grupo
de los Siete, la OCDE actualmente esta elaborando un proyecto bienal a fin de
justipreciar el valor y la magnitud de los subsidios, elaborar un marco
conceptual para evaluar las repercusiones de los subsidios sobre el medio
ambiente y elaborar recomendaciones normativas sobre la conveniencia de la
eliminacién de ciertos subsidios y la aplicacion de una politica de dicha

indole.
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73. Ademas, el Consejo del Planeta Tierra ha iniciado un proyecto para estudiar
incentivos econdmicos para el desarrollo sostenible, en que se hace hincapié en
los subsidios. El Consejo se propone hacer un importante aporte al analisis de
los subsidios y presentar propuestas normativas para un esfuerzo en el plano
internacional por reducir los subsidios perjudiciales para el medio ambiente.

C. Fortalecimiento de la base de ingresos de los fondos

nacionales para el medio ambiente

74. En su tercer periodo de sesiones, la Comision se aboc6d a la utilidad de los
fondos nacionales para el medio ambiente en diversos grupos de paises, y su
debate se bas6é en un breve analisis (véase E/CN.17/1995/8). La Comisién estimo6
gue era importante estudiar medios y arbitrios para fortalecer la base de

ingresos de los fondos nacionales para el medio ambiente con cargo a recursos
externos. El analisis que figura a continuacidbn se centrard en esta cuestion.

75. Se pueden encauzar recursos externos por conducto de los fondos nacionales
para el medio ambiente en forma de donaciones o préstamos concesionarios (en
condiciones de favor) de donantes bilaterales, o préstamos a los tipos de
mercado de instituciones financieras o bancos comerciales internacionales. Los
donantes bilaterales puede concluir que utilizar los fondos nacionales para el
medio ambiente como intermediarios para financiar inversiones ecologicas pueden
brindar varias ventajas. Por ejemplo, los fondos nacionales para el medio
ambiente a menudo han acumulado experiencia en la seleccion de proyectos
ecolégicos interesantes. Ademas, algunos donantes bilaterales e instituciones
financieras internacionales pueden tropezar con problemas en buscar financiacion
local de contraparte, y los fondos nacionales para el medio ambiente pueden
proporcionar recursos para la cofinanciacion. Los fondos nacionales para el
medio ambiente también pueden estar en mejores condiciones para adoptar
mecanismos de financiacion innovadores que los ministerios gubernamentales

76. Se han sefialado diversos obstaculos a la utilizacion de los fondos
nacionales para el medio ambiente como intermediarios para la asistencia de los
donantes °. Los principales motivos de preocupacion estriban en que los fondos
nacionales para el medio ambiente a) quizds no se aboquen a las cuestiones
sociales y economicas mas generales; b) no logren integrar lo suficiente a las
comunidades locales en el proceso de adopcion de decisiones, y ¢) no brinden las
salvaguardias juridicas y financieras que necesitan los donantes. Otros
importantes motivos de preocupacion estriban en que los fondos nacionales para
el medio ambiente quizd no estén bien dotados para ofrecer a los donantes la
transparencia que necesitan y deben efectuar gastos administrativos més bien
elevados.

77. Parece que algunas de estas preocupaciones son exageradas o pueden
subsanarse. Por ejemplo, en lo que atafie a la cuestién de la falta de interés

en los objetivos generales del desarrollo, es evidente que muchos fondos
nacionales para el medio ambiente en efecto van mas alla de los intereses
ecolégicos inmediatos y se abocan a las causas sociales y econdmicas de los
problemas ambientales. Ademas, los fondos nacionales para el medio ambiente en
Colombia, Filipinas y Uganda han demostrado que es posible asegurar la
participacion de las comunidades locales en el proceso de adopcion de

decisiones. Asimismo, la experiencia ha demostrado que se pueden garantizar las
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salvaguardias juridicas para los donantes mediante el empleo de clausulas de
revocabilidad y contrapesos en la gestion y los procedimientos de votacién de
los fondos nacionales para el medio ambiente.

78. Es evidente que para los donantes los fondos nacionales para el medio
ambiente no son un sustituto de la prestacién directa de ayuda para el
desarrollo. Los fondos nacionales para el medio ambiente son un instrumento al
gue pueden recurrir los donantes cuando abordan los problemas de cualquier pais
determinado; es importante que en los afios venideros se hagan esfuerzos por
perfeccionar aiun mas ese instrumento.

Ill.  VIABILIDAD DE MECANISMOS INNOVADORES PARA FINANCIAR
LA PROTECCION DEL MEDIO AMBIENTE MUNDIAL

79. Si bien mecanismos como los acuerdos ecoldgicos internacionales y el Fondo
para el Medio Ambiente Mundial (FMAM) pueden hacer un importante aporte a la
mitigacion de los problemas ecolégicos mundiales, los recientes debates en la
Comision y otros foros internacionales se han centrado en nuevos mecanismos en
forma de impuestos y tarifas a los usuarios de caracter mundial para financiar
las actividades en materia ecol6gica en el plano mundial. Entre los ejemplos se
cuentan un impuesto sobre el transporte aéreo convenido en el plano
internacional, el impuesto Tobin y el impuesto mundial al carbono (varios paises
europeos han introducido impuestos nacionales al carbono). Se aduce que estos
mecanismos innovadores deberian proseguirse en paralelo con los esfuerzos por
aumentar la asistencia oficial para el desarrollo como porcentaje del PNB,

reponer el FMAM en forma apreciable y estimular las inversiones del sector
privado en el desarrollo sostenible.

80. Los partidarios de dichos impuestos y tarifas tienden a suponer que
facilmente serian aceptados en forma generalizada por los gobiernos nacionales
y, por tanto, han optado por centrarse en los pormenores técnicos.
Lamentablemente, quizds esto no sea un enfoque acorde con la realidad, ya que
los impuestos y tarifas mundiales, aun cuando sean técnicamente viables, quiza
no sean tan facilmente aceptados. Parece que actualmente muchos gobiernos se
muestran poco dispuestos a delegar la autoridad tributaria soberana en cualquier
organo internacional. Ademas, los impuestos de caracter mundial probablemente
ocasionarian enormes transferencias de riqueza, dependiendo de la concepcién de
los distintos impuestos, lo que de por si hara sumamente dificil la negociacion
de impuestos de caracter mundial.

A. Impuesto sobre el transporte aéreo convenido
en el plano internacional

81. Se han realizado algunos trabajos sobre los aspectos sustantivos y técnicos
de un impuesto sobre el transporte aéreo convenido en el plano internacional
(véase E/CN.17/1995/8) desde el tercer periodo de sesiones de la Comision, en
particular en lo referente a la determinacion de una base imponible adecuada, la
estimacion del potencial de ingresos del impuesto y el examen de los efectos
probables del impuesto sobre las emisiones y su contribucion a la reduccién del
agotamiento de la capa de ozono y los gases termoactivos. Sin embargo, sera
necesario obtener resultados mas concretos.
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82. Si el impuesto sobre el transporte aéreo estuviera vinculado a la cifra de
negocios de las lineas aéreas, no cabria esperar que diera buen resultado como
medio para internalizar el costo de la contaminacion, debido a que la cifra de
negocios del transporte aéreo no tiene un vinculo muy directo con las emisiones;
no existen pruebas de que la cifra de negocios del transporte aéreo guarde una
relacion directa con las emisiones de gases termoactivos ni con el agotamiento
de la capa de ozono.

83. La distancia aérea recorrida, el consumo de combustible de aviacion y la
edad media de las aeronaves pueden ser indicadores de sustituto méas directos del
nivel de las emisiones. Desde el punto de vista ideal, el impuesto deberia
concebirse en forma tal que contribuya a reducir la edad media de las flotas de
las empresas aéreas y alentar la adopcién de tecnologias para motores de
aviacibn menos contaminantes.

84. Basandose en el total de la distancia aérea recorrida (pasajeros y carga)
de 270.000 millones de kilometros en 1994 y en un impuesto por unidad de

0,004 dolares por kildbmetro, se recaudaria cerca de 1.000 millones de délares
anuales.

B. Impuesto de Tobin

85. El impuesto de Tobin ha atraido mucha atencién recientemente, en términos
de politica y de investigacion. Por ejemplo, la Oficina de Estudios sobre el
Desarrollo del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo organiz6 un
seminario sobre el tema en 1995. En el mismo afio, la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo publicé un documento sobre el
impuesto de Tobin ®.

86. Aunque se trata realmente de un impuesto al consumo, el impuesto de Tobin
se examina atendiendo a sus posibilidades de ingreso mas bien que a su relacion
con el medio ambiente mundial, lo cual es comprensible si se piensa en su enorme
potencial: se calcula que el volumen diario de las operaciones de cambio de
divisas alcanza una cifra de 1,2 billones de doélares de los EE.UU., por lo que

un impuesto de Tobin de 0,01% del valor de cada transaccion arrojaria anualmente
una cifra de aproximadamente 30.000 millones de doélares (sobre la base de

250 dias habiles por afio).

87. Los criticos alegan que, tal como fue concebido originalmente, el impuesto
de Tobin no seria viable, porque no permite que se discrimine entre las
corrientes especulativas y la liqguidez normalmente requerida en el comercio.
Ademas, debido al alto grado de sustituibilidad de los productos financieros, la
gravacién de las transacciones de conversion de divisas extranjeras al contado
seria ineficaz frente a las actividades especulativas. Por otra parte, cuando

las expectativas en contra de un tipo de cambio prevaleciente posean fundamento,
las actividades especulativas que se produzcan en los mercados de divisas no
guedaran enteramente eliminadas porque las ganancias procedentes de la
especulacién excederan facilmente del ingreso derivado de un impuesto de Tobin
de tipo reducido.

88. Aunque en el curso del tiempo se hayan sugerido variaciones nuevas del
impuesto de Tobin, se han hecho cinco criticas de la justificacion econdémica y
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ecolégica del impuesto. En primer lugar, introduciria al igual que todos los
impuestos un costo en términos de eficiencia. En segundo lugar, la distribucion
de su impacto seria compleja e imposible de prever con certeza. En tercer
lugar, el deseo de reducir con ese impuesto la volatiidad de los tipos de
cambio equivale a tratar los sintomas de los mercados de divisas extranjeras sin
atender a las causas principales, politicas y econémicas de la volatilidad de

las divisas extranjeras, en particular las politicas monetarias y fiscales. En
cuarto lugar, no estd vinculado directamente a las causas de la degradacion del
medio ambiente, por lo que su contribucion a la solucién de los problemas
ambientales adoleceria de falta de claridad. Finalmente, aunque los
investigadores han estudiado hasta cierto punto las cuestiones técnicas
relacionadas con la recaudacion y la distribucién del ingreso, los gobiernos
nacionales no han participado todavia en esos estudios.

C. Actividades ejecutadas conjuntamente

89. En el primer periodo de sesiones de la Conferencia de las Partes, celebrada
en Berlin en 1995, las Partes tomaron la decision de llevar a cabo una etapa
experimental de actividades ejecutadas conjuntamente como parte de la Convencién

Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climaético 7. La decisi6n afirma,
entre otras cosas, que esas actividades no se considerardn como equivalentes al
cumplimiento de los compromisos contraidos por las Partes 8 del anexo | de

conformidad con el articulo 4.2. a) de la Convenciébn en caso de participacion de
un pais que no figure en el anexo |, ni modificaran en modo alguno los
compromisos de cada Parte en la Convencién. Se decidi6 que no se asignasen a
ninguna parte créditos como resultado de la reduccién o neutralizacion de un gas
con efecto de invernadero como consecuencia de las actividades ejecutadas
conjuntamente durante la etapa experimental.

90. Al adoptar la decision de establecer una etapa experimental, las Partes
identificaron la necesidad de adquirir experiencia sobre las consecuencias
practicas y conceptuales de las actividades ejecutadas conjuntamente. Su
propdsito es continuar examinando esa etapa experimental y decidir antes de
fines del decenio si el paso a una etapa ulterior a la etapa experimental esta
justificado.

D. Permisos de di6xido de carbono intercambiables

91. En el tercer periodo de sesiones de la Comisibn se examind el papel de
planes experimentales como clave para el avance ulterior hacia la organizacién
de un sistema de permisos de dioxido de carbono internacionalmente
intercambiables (véase E/CN.17/1995/8). Entre tanto, se ha preparado bajo el
patrocinio del Consejo de la Tierra un plan preliminar para un programa mundial
experimental de intercambio de emisiones con efecto de calentamiento, con el
objetivo de poner en practica ese programa a partir de 1999. EI plan ha
suscitado gran interés entre las empresas industriales importantes, los

gobiernos nacionales, los grupos ecologistas y los organismos internacionales.

92. Actualmente se esta formulando un plan encaminado a establecer una entidad
privada encargada de ejecutar y supervisar el programa experimental de
intercambio. Un componente esencial del mercado sera el Sistema Ecolégico
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Mundial de Intercambio, empresa propiedad de los accionistas que facilitara las
transacciones en el mercado. Se espera que el Sistema se constituya en un lugar
gue goce de beneficios fiscales, con un capital inicial de 5,5 millones de

dolares.

IV. FINANCIACION DE LA TRANSFERENCIA DE TECNOLOGIAS
ECOLOGICAMENTE RACIONALES

A. Problemas particulares

93. En su tercer periodo de sesiones, la Comisién hizo progresos considerables
en la identificaciébn y el analisis de diversos mecanismos e instrumentos para la
financiaciébn de tecnologias ecolégicamente racionales, e indic6 que en sus
trabajos futuros centraria su atencion en el mejoramiento de las condiciones de
financiacion con recursos financieros externos, la facilitacion del acceso a los
mecanismos nacionales tradicionales de financiacion, y la promocién de
mecanismos innovadores para la financiacion de tecnologias ecolégicamente
racionales (véase E/CN.17/1995/8).

94. Ademas, la Comision aclaré que se proponia subrayar la elaboracién de
politicas y medidas concretas a fin de aumentar el impacto politico de su labor.
En consecuencia, habrd que analizar mas detenidamente el proceso de
transferencia de la tecnologia; identificar los tipos de receptores de la
transferencia de tecnologia que requieren un mejoramiento del acceso a la
financiacion; aclarar la medida en que las dificultades que se oponen a la
financiacion de tecnologias ecol6gicamente racionales difieren de los problemas
qgue dificultan la financiacién de otros insumos de la produccion; y estudiar el
grado en que el sector financiero posee la experiencia y los conocimientos
necesarios para juzgar la rentabilidad de las inversiones en tecnologias
encaminadas a reducir la contaminacién y depurar la produccion.

95. Aunque es preciso todavia realizar investigaciones considerables en esas y
otras cuestiones relacionadas, a continuacion figuran algunas indicaciones
destinadas a estimular el debate en el presente periodo de sesiones de la
Comision.

96. Al examinar el acceso a la financiacibn de tecnologias ecolégicamente
racionales, es importante diferenciar entre las necesidades y los problemas de
diferentes tipos de empresas, en particular las empresas que producen productos
no ecolégicos y desean incorporar tecnologias ecolégicamente racionales a sus
procesos de produccion, y las empresas que elaboran y distribuyen tecnologias de
caracter ecologico. También es importante poner de relieve que las necesidades
financieras totales no estan relacionadas solamente con el equipo, con inclusién
de la tecnologia y el equipo fisico, sino también con los programas, incluida la
instalacion, la capacitacién y la prestacion de servicios.

97. Como se ha indicado anteriormente, sera sumamente importante que se aclare
la medida en que las cuestiones relacionadas con la financiacién de tecnologias
ecolégicamente racionales difieren de otras cuestiones relacionadas con el

acceso de las empresas a la financiacion: la respuesta a esa pregunta es
esencial para centrar el debate en la financiaciébn de tecnologias ecolégicamente
racionales sin perderse en la exploraciébn de cuestiones generales relacionadas
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con el acceso a la financiacion. Por ejemplo, al examinar la financiaciéon de
tecnologias ecolégicamente racionales para pequefias empresas, la pregunta
fundamental es: ¢en qué medida tropiezan las empresas con problemas adicionales
de acceso a la financiacion cuando invierten en la integracion de tecnologias
ecolégicamente racionales en su proceso de produccién?, y ¢tropiezan las

pequefias empresas de caracter ecolégico con problemas de acceso a la
financiacion mayores que los de las empresas de indole no ecolégica? Otra
cuestion importante es: ¢en qué medida hacen frente a esas cuestiones los
programas nacionales e internacionales actuales para la promocién de las

empresas pequefias?

98. EIl acceso de las empresas de indole ecoldgica al capital de riesgo es un
buen ejemplo de la cuestion anterior que permite comprender mejor un problema
importante de la financiacion de la tecnologia. Dado el caracter incompleto de

los datos sobre otros paises, se explora a continuacion el caso de los Estados

Unidos de Ameérica.

B. El capital de riesgo vy la financiacion del capital
de las empresas ecoldgicas

99. La inversién del capital de riesgo en tecnologias ecolégicamente racionales

en los Estados Unidos suministra un buen ejemplo de los problemas de la
financiacion del desarrollo de tecnologias ecoldgicamente racionales. En 1991,

las 64 empresas de capital de riesgo activas en los Estados Unidos invirtieron

un total de 140 millones de ddélares en empresas ecoldgicas. Para 1993, el
namero de las empresas de capital de riesgo habia disminuido a 36 y la cifra
invertida a 100 millones de délares. Para 1995, quedaban solamente 12 empresas
de capital de riesgo, cuya inversién total ascendia a menos de 35 millones de
dolares.

100. Las empresas ecoldgicas no fueron nunca favoritas de las empresas de
capital de riesgo: aunque entre 1980 y 1992 se invirtieron en empresas de los
Estados Unidos mas de 30.000 millones de ddlares de capital de riesgo, menos
del 2% de esa suma correspondié a las inversiones relacionadas con el medio
ambiente y la energia.

101. En los Estados Unidos, la relativa falta de interés de los capitalistas de
riesgo por las empresas ambientales se debe a varios factores. Por ejemplo, es
dificil pronosticar el crecimiento del mercado altamente segmentado de
tecnologias ecolégicamente racionales, debido ello en parte al caracter
imprevisible de los cambios en la reglamentacién de indole ecolégica. La
insuficiente elevacion del valor de las acciones de las empresas ecoldgicas
dificulta el acceso de las empresas nuevas al mercado publico, que suministraria
un modo de salida para los capitalistas de riesgo. Ademas, las empresas
ecolégicas tienden a centrar la atencion en los aspectos tecnolégicos de sus
actividades empresariales, olvidando en algunos casos la importancia de una
gestién racional.

102. El ejemplo de los Estados Unidos con respecto al acceso al capital de
riesgo pone de manifiesto que el factor limitativo no es la disponibilidad de
capital: las limitaciones se deben en parte a problemas inherentes a las
actividades de las empresas ecolégicas y en parte a las imperfecciones de la
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gestibn de una industria joven. Algunas economias en transicion y muchos paises
en desarrollo tropiezan con los problemas adicionales del subdesarrollo de las
empresas de capital de riesgo y de la ineficiencia de los mercados de capital.

V. MATRIZ DE OPCIONES DE POLITICA Y DE INSTRUMENTOS
FINANCIEROS: DESARROLLO DE SU FORMATO Y CONTENIDO

103. Dada la amplitud de los mecanismos e instrumentos utilizables en el
suministro de financiacion para la ejecucién del Programa 21, hay necesidad de
una visién panoramica en forma de matriz que facilite la labor de la Comision.

En su tercer periodo de sesiones, se presenté a la Comisién una matriz
rudimentaria (véase E/CN.17/1995/8), que fue considerada sumamente Gtil. Sin
embargo, los miembros de la Comision estimaron que se debia refinar su formato y
contenido.

104. Muchas de las opciones de politica e instrumentos examinados en la matriz
(véase el cuadro 4) funcionan actualmente en diversos paises desarrollados,
economias en transicion y paises en desarrollo, con distintos grados de éxito.
Otros estan todavia en una etapa experimental y permitirdn obtener lecciones
para su refinamiento adicional y adaptacién a las condiciones locales.

105. El formato de la matriz podria refinarse mas suministrando estimaciones de
la magnitud del incentivo y el efecto de financiacion resultante de la
aplicaciébn de cada opcion de politica e instrumento a cada sector.

Notas

! "Development cooperation 1995 report: efforts and policies of the
members of the Development Assistance Committee" (OCDE, 1996).

2 Véanse también las resoluciones 50/91 y 50/92 de la Asamblea General.

8 Véase "Policy statement of development partnership in the global
context" del Comité de Asistencia para el Desarrollo (OCDE, 1995).

4 Véase "Environmental funds in economies in transition" (OCDE, 1995),
pag. 35.

5 Véase "Environmental funds for sustainable development”, actuaciones de
un seminario para miembros interesados del Grupo de Trabajo sobre asistencia
para el desarrollo y medio ambiente de la OCDE/CAD (Paris, abril de 1995).

6 Véase David Felix, "Financial globalization versus free trade: the
case for the Tobin tax", United Nations Conference on Trade and Development

Discussion Paper , No. 108 (Ginebra, noviembre de 1995).

7 Decision 5/CP.1; véase FCCC/CP/1995/7/Add.1, pag. 19.

8 El anexo | de la Convencién incluye a los paises en desarrollo
contenidos en el anexo Il y los paises que experimentan el proceso de transicion
a una economia de mercado.
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Cuadro 2

Tendencias en cuanto a volumen y asignaciéon de la
asistencia oficial para el desarrollo

Millones de Porcentaje Porcentaje de cambio
doélares EE.UU. del PNB 1994/1993
En valores
1993 1994 1993 1994 En délares® reales®
. En 1994 cuatro paises

alcanzaron el objetivo de las

Naciones Unidas de asignar el

0,7% del PNB a la AOD
Noruega 1014 1137 1,01 1,05 12,1 11,2
Dinamarca 340 1446 1,03 1,03 7,9 2,2
Suecia 1769 1819 0,99 0,96 2,9 -0,9
Paises Bajos 2 525 2 517 0,82 0,76 0,3 —4,2

Il.  Otros seis paises alcanzaron

el 0,35%
Francia 7 915 8 466 0,63 0,64 7,0 3,4
Canada 2 373 2 250 0,45 0,43 -5,2 -0,2
Luxemburgo 50 59 0,35 0,40 19,9 13,4
Suiza 793 982 0,33 0,36 23,8 12,7
Australia 953 1088 0,35 0,35 14,1 5,0
Portugal 248 308 0,29 0,35 24,5 22,9

Ill.  Once paises estuvieron

por debajo del 0,35%
Alemania 6 954 6 818 0,36 0,34 -2,0 -6,0
Austria 544 655 0,30 0,33 20,4 14,8
Bélgica 810 726 0,39 0,32 -10,4 -15,1
Finlandia 355 290 0,45 0,31 -18,3 -27,2
Reino Unido 2 920 3197 0,31 0,31 9,5 52
Japon 11 259 13 239 0,27 0,29 17,6 7,9
Espafia 1304 1305 0,28 0,28 0,1 0,9
Italia 3043 2 705 0,31 0,27 -11,1 -11,7
Irlanda 81 109 0,20 0,25 34,2 29,3
Nueva Zelandia 98 110 0,25 0,24 12,4 0,5
Estados Unidos 10 123 9 927 0,16 0,15 -1,9 -4,0

Total de paises del Comité de
Asistencia para el Desarrollo 56 472 59 152 0,31 0,30 4,7 0,5

Fuente: Development Co-operation 1995 Report, Organizacion de Cooperaciéon y Desarrollo Econémicos (OCDE) 1996,
cuadro IV.1.

a

A precios y tipos de cambio corrientes.

b A precios y tipos de cambio de 1993.
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