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Los instrumentos economicos
para la gestion ambiental
Los impuestos y otros factores de imposicion

y medidas alternativas a empresas y otros
particulares para el cuidado del medio ambiente

: .S:LIMAR[O.- b 1. Consideraciones generales. 2. Calificacion general de los instru-
mentaos requlatorios. 3. Calificacion especifica de los instrumentos

gconomicos de gestion. 4. Ventajas y desventajas de los impuestos
ecolagicos y de los instrumentos econdmicos en general. 4.1, Ven-
tajas. 4.2. Desventajas. 5. El problema de la cuantia de los im-
puestos a crear. 6. El enfoque del analisis economico del derecho
en la aplicacion de las medidas economicas para ia proteccion del
medio ambiente, 7. Bibliografia.

m £t autor pone de refisve que el cuidado del medio amblente requiere

de instrumentos alternativos y concomitantes que puedan contribuir
de modo significativo al cumplimiento de los objetivos ambientales
trazados por deferminada administracién, detfallandose que fos instru-
mentos que pueden servir a eflo son: los regulalorios, 1os econdmicos
y los de caracter voluntario.

vy

1. Consideraciones generales

Toda vez que se han estudiado doctrinariamente las llamadas medi-
das econdmicas y de certificacién para el medio ambiente, nos parecio
apropiado ahondar sobre estas figuras como mecanismos de defensa am-
biental. De esta manera, los instrumentos economicos para la gestion
ambiental son alternativos y conconntantes a la legislacion para la pro-
teccidn del medio ambiente. La importancia de este tipo de instramentos
es que pueden contribuir significativamente al campliniiento de ios obje-
tivos ambientales trazados por determinada administracion. Para ello se

"1 Abogado, egresado de la Maestria en Derecho Empresarial de fa Universidad de Lima. Postgrado en Derecho
Adminstrativo Leenomico por 1a Pontificia Universidad Catohcade Chile. Profesor de Derecho Crvil de la Pontificta
Universidad Catdlica del Peri.




Doctrina
& Prictica

uS e N

Los instrumentos econdmicos para la gestion ambiental

requiere de una adecuacion del marce juridico
institucional que facilite su uso.

Hoy ha proliferado la economia ambiental
de libre mercado de corte neoliberal, conside-
rando al mercado como el escenario mas ade-
cuado para atacar la problematica ambiental. En
este sentido, debe tomarse en consideracién que
los procesos productivos se inician con la dis-
posicion de recursos naturales. Por ejemplo, el
campo agricola depende de la fextilidad y rege-
neracion de ia tierra y disposicidn de agua; la
ganaderia a su vez depende de los pastos y del
agua. Oiros sectores como pesca, electricidad
y mineria dependen también de recursos natu-
rales. Se demuestra asi que estos procesos son
subsistemas de otro mayor de tipo ecoldgico.
En los casos mencionados, la mengua de los
recursos naturales genera impactos economicos
vecologicos.

Observande estos valores, deberian con-
siderarse como pérdidas patrimoniales aquellas
que tienen que ver con el desgaste de suelos y
agua, por ejeniplo. La internaiizacion de las
externalidades negativas producidas por la ac-
cion depredadora de la industria parece una
solucién para ello. Esta apreciacion tiene como

correlato la valoracién econémica de los recur-
sos afectados. Asi, el responsable por el impacto
negativo al medio ambiente debe responder por
etlo y cubrir la carga econémica gue significa.

El medio ambiente cumple, pues, una se-
ri¢ de funcionalidades que afectan el bienestar,
utilidad o deleite de las personas, que son la
razon del derecho.

Los instrumentos de mercado deberian ser
uno entre varios tipos de herramientas econd-
micas a ser uiilizadas en la gestién ambiental
para asegurar la conservacion de la biodiversi-
dad existente.

2. Calificacion general de los ins-
trumentos requlatorios

En la actuzlidad existe una clasificacion
tripartita sobre los instrumentos de proteccion
ambiental que es menester mencionar. Estos se
ctasifican en (1) instrumentos regulatorios, ad-
ministrativos o de control directo; {ii) instru-
mentos econdmicos; e (iii) instrumentos de ca-
racter voluntario; estos ultimos derivados de
procesos de negociacién entre administracion
y administrados.

CLASIFICACION TRIPARTITA DE LOS INSTRUMENTOS DE PROTECCION AMBIENTAL

Instrumentos
Instrumentos
H

Instrumentos de
caricter voluntario

Clasificacion
Tripartita

—p

-

Regulan productos y procesos de progduccion yo @
resifingen ciertas actividades en horarios, zonas, elc.
Tratan de influir de manera directa en el comportamiento
del contaminador,

Proporcianan incentivos menelarios para la toma de
decisiones de manera voluntaria por parte de los
contaminadores.

Derivados de processs de negocfacion enire
adminisiracion y administrados.
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Los primeros se identifican con reglamen-
tos, licencias, normas de calidad, estandares,
niveles Maximos o minimos, etc. Estan desti-
nados a regular productos y procesos de pio-
duccidn y/o a restringir ciertas actividades en
horarios, zonas, ete. Tratan de inflair de ma-
nera directa en el comportamiento del conta-
munador. Las disposiciones asi dictadas, de no
observarse, deberian generar multas y otras
sanciones gue viabilicen su cumplimiento o,
por lo menos, el costo que significa la recupe-
racion del media.

Los segundos buscan mejorar el medio
ambiente proporcionando incentivos mone-
tarios para la toma de decisiones de manera
voluntaria por parte de los contaminadores.
[mplican transmisiones financieras entre
contaminadores y colectividad, afectando las
estimaciones de costes y beneficios de ac-
ciones alternativas disponibles para los
agentes economicos, reorientando los pro-
cesos de decision de tal forma que se con-
duzcan a mejorar el estado del medio am-
biente. Estos dejan libres a {os agentes para
responder a ciertos estimuios, en la medida
que los consideran mas beneficiosos para las
actividades que realizan.

Los instrumentos econdmicos actian,
entonces, como ¢stimulantes para la reaccidn
de los agentes de mercado, mediante estimu-
los de cardcter financiero. Estos instrumen-
tos llevan al agente econdmico a considerar.,
entre otras, las siguientes alternativas: 1) con-
taminar v pagar; 2) constituir sistemas de re-
duccion de contaminacién (mediante ayudas
financieras si es posible); y 3) destinar parte
de su excedente a la investigacién de proce-
508 menos contaminantes. Estos medios no
5011 nueves, sino que se han venido aplican-
do en diversos paises desarrollados desde
hace décadas.
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3. Clasificacion especifica de los
instrumentos economicos de
gestion

Debemos iniciar acotando que la caracte-
ristica fundamental de los instrumentos econd-
micos es que permiten a los agentes «elegirs.
Como se vera lineas adelante, esta eleccidn
transcurre entre la decision de degradar el me-
dio, pagando el precio que ello constituya (in-
curriendo en un problema de cuantificacion); o
no hacerlo, recibiendo la recompensa econo-
mica por ello.

Se han ideado una gran cantidad de ins-
trumnentos econdmicos a utilizar en la gestion
ambiental, entre ellos, podemos mencionar:

a) Cargas econdmicas

Canones por contaminar recursos naturales;
canones de usos de recursos naturales: canones
en el producto; diferenciacion de tributos, etc; es
decir, tasas e impuestos medio ambientaies.

Estos también se han conocido como im-
puestos verdes, tributos que gravan actividades
contaminantes para un uso sostenible de los
recursos naturales. En algunos mformes de la
Comision Europea se ha considerado que estos
tienen caracter medio ambiental si su base
impenible produce efectos positivos en el me-
dio ambiente. Un tributo, entonces, reviste ca-
racter ambiental tanto si se trata de un tributo
ambiental en sentido estricto, creados para
incentivar comportamientos respetuosos con el
entorno, como si se trata de un impuesto de
caracter fiscal, sin finalidad ambiental predo-
minante, pero que incorpora algin elemento con
este objetivo. En esta categoria también se
engloban los sistemas de creacion de merca-
dos, que son mercados artificiales. Los agentes
negocian derechos, que pueden ser de conta-
minacion actual o potencial, siendo los mas uti-
lizados los de emisiones.

i
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Los insorumentos econgmicos pard la gestion ambiental

CLASIFICACION ESPECIFICA DE LOS JNSTRUMEHTO_S ECONOMICOS DE GESTIGH '

Cargas econdmicas: Canones por contaminar TecUrsos naturales, canones de usos
|—> de recursos nalurales, cirones en el producty, dilerenciacion de tnbutes, etc., s decir,
lasas e impuestos medio ambientales.

Beneficios econdmicos: Subsidios, concesiones, préstamos favorables, incentivos
tnbutarios y otras ayudas econdmicas.

Permisos de emision negociables: Se daterminan en funcidn a la carga total
contarinante que se considere admisible —por medicion- en determinada areq; seincentiva
2empresas a reduci las emisiones contaminantes, movidas por el objetivo de vender

sus derechos de cenfaminacion a aquelios que deseen instalarse en dicha drea,
L ST

e

Seguros por riesgos y accidentes naturales: Se utilizan para obras de
de gran envergacura o que posean riesgos ambientales alos.

infraestructura

Instrumentos
econémicos de
gestion

.

—
Acuerdos industriales: De origen volurtario, se han suserto para obtener una mejara
—» ambiental relacionada con el procese productive, especialimente en aglividades
altamante contaminantes.

O

Depésitos y restitucion de depdsitos y devolucion: Apiican una carga adicional
I s0bre & precio del producte contaminador, que se devuelve si ag Jue se evita esa
contaminasion o es recegido el residuo a través de un sistema especial.

o

las veces.

]
Informativos para el consumidor sallos verdes y ecoetiquetas): Responden 4
pal
- procesos de auditaria que realizan empresas privadas que dan fe dela catidag O cuglidad
de un proceso productivo o de un products. Son de caracter voluniaro, la mayoria de

—

f S

’ s )
ntervencicn en los precios. Altera e precio de equilbrio de un producto o mas
L> producies, negociados en mercados va existentes, con Ia finalidad de generar precios

garantizados ex anfe o fa supervivencia del mercado en si. Asi se elava el precio de los
abjelos intercambiados produciends efectos similares a 1as cargas.

L

Existen hasta tres modalidades de este tipo
de impuestos:

1) los impuestos redistributivos o de recupe-
racién de costos, que pretenden recuperar
los costes publicos ocasionados por el su-
Jjeto contaminante;

11} los tributos incentivadores o de modifica-
¢ion de conductas, cuya intencién es me-
Jorar el comportamiento ambiental de las
productores y consurnidores vy sin ningu-
na intencion de obtener rendimientos: y

472

i} los impuestos que se aplican a productos
0 actividades contaminantes con la finali-
dad de aumentar la recaudacign por esta
via. En dicho caso se habla de impuestos
fiscales de finalidad fiscal.

Estos han sido considerados en suma como
precios que hay que pagar por contaminar,
b)  Beneficios econémicos

Subsidios, concesiones, préstamos favo-
rables, incentivos tributarios ¥ otras ayudas
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econdmicas. Estos han sido el instrumento rags
utilizado globalmente y se constituye en toda
ventaja economica otorgada por la administra-
cion para estimular la conducta de particulares.
Estas ventajas pueden tener un caracter directo
(implican desembolso efectivo inmediato por
parte de la administracién piiblica) o indirecto
(merma de Jos ingresos publicos en forma de
deducciones u otras ventajas fiscales),

Se han utilizado para que los contamina-
dores alteren su comportamiento. También se
conceden a empresas que se ven en problemas
para dar curnplimiento a las normas de caracter
administrativo ambientales {aquellas que fijan
calidad minima de residuos y/o cantidad méaxi-
ma de emisiones, entre otras). Hay que sefialar
que también han sido criticados especialmen-
te, pues como mecanismo estan «fuera del mer-
cadon, los perturban y son una forma de intro-
nsion que finalmente los direcciona.

¢} Permisos de emision negociables

Se determinan en funcién a la carga total
contaminante que se considere admisible -por
medicion- en determinada 4rea; se incentiva a
empresas a reducir las emisiones contaminan-
tes, movidas por el objetivo de vender sus dere-
chos de contaminacion a aquellos que deseen
instalarse en dicha misma area (las empresas ven
asignadas cuotas de emisiones para ellas mis-
mas, siendo que su reduccion por encima de di-
cha cuota les permite transferir el excedente).

Este sistema se diferencia de Jos impues-
tos ambientales en que no parte de la fijacion
de precios, sino de la limitacién de Ia cantidad
de contaminacién admisible, Su desventaja se
destaca en la privatizacion de] bien ambiental,
los elevados gastos de control y to burocratico
que resulta su establecimiento, ademas de} ries-
£0 de conductas especulativas y el hecho de que
cada permiso resulte aplicable a un tinico agente
econdmico contaminante,
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d}  Segurospor riesgosy accidentes naturales

Se utilizan para obras de infraestructura
de gran envergadura o Gue posean riesgos am-
bientales altos. Strven para cubrir el riesgo de
no poder sopartar el coste asociado a la limpie-
za de una zona afectada, de esta forma el ries-
go es transferido a una compafiia de seguro.

Estos sisternas existen en EE.UU. y la Unién
Eutopea, contando con metodologias para el ana-
lisis de riesgos ambientales, ello se incluye en los
analisis financieros de emprendimiento. Algunos
de estos seguros ticnen el caracter de obliga-
torios, dependiendo del tugar y la actividad.

¢}  Depdsitos y restitucién de depésitos y de-
volucién

Aplican una carga adicional sobre el pre-
cio del producto contaminador, que se devuelve
sies que se evita esa contaminacién o es recogi-
do el residuo a través de un sistema especial

f) Acuerdos industriales

De origen voluntario, se han suscrito para
obtener una mejora ambiental relacionada con
el proceso productivo, especialmente, en acti-
vidades altamente contaminantes; suelen espe-
cificar objetivos concretos de mejora ambien-
tal que tratan de alcanzarse por las empresas
que los suscriben,

8 Anformativos para el consumidor (selios
verdes y ecoetiquetas)

Responden a procesos de auditoria que
realizan empresas privadas que dan fe de la
calidad o cualidad de un proceso productive o
de un producto. Son de caracter voluntario, la
mayoria de las veces.

k) Intervencién en los precios

Altera el precio de equilibrio de un producto
0 mas productos, negociados en mercados ya
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existentes, con la finalidad de generar precios
garantizados ex ante o la supervivencia del
mercado en si. Asi se eleva ] precio de los ob-

jetos intercambiados produciendo efectos simi-
lares a las cargas.

i

Muchos de los instrumentos econdmicos
detallados requieren de una activa presencia
estatal, planificacidn nacional ¥ sectorial, y la
elecctén de los mismos se considera un proble-
ma de optimizacién. Su adecuacion a cada me-
dio depende de Ja realidad imperante, confor-
me al sistema ¢condmico de cada pais.

Hay pues una suerte de posibilidades muy
amplias, por lo que el problema de seleccion es
el siguiente paso natural. Se ha considerado
conveniente la comparacion de las alternativas
€xpuestas en funcidn a distintos criterios, que
podemos resumir a continuacion;

*  Eficacia: El grado en que se consigue al-
canzar los objetivos propuestos, sin cau-
sar problemas ambientales de otro tipo, en
otro lugar o en otro momento del tiempo,

* Eficiencia: Interesa minimizar los costes
en que incurre ia sociedad para alcanzar log
objetivos propuestos. s imprescindible ana-
lizar los gastos necesarios para ello, en bus-
queda de informacién, vigilancia vy control
de cada medida, J ugaran tarmbién un papel
relevante los impactos que sobre variantes
clave de la economia tengan las medidas,

*  Flexibilidad: Resulta imprescindible que
las medidas seleccionadas se adapten con
rapidez a cambios en la situacién de refe-
Tencia, sin causar trastornos graves en el
medio econémico. Es clave que lamedida
© Instrumento adoptado mvolucre al me-
nor nimero de autoridades ¥ competen-
cias, lo que facilita y viabiliza o] procedi-
miento de cambio y adaptacién.

*  Equidad: La medidas de politica ambien-
tal, como no puede ser de otra manera,

Los instrume
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tienden a perjudicar alguin{os) sector(es)
de la economia y beneficiar a otro(s). El
sentido de estos impactos, directos e indi-
rectos, pueden ayudar g explicar ¢l grado
de aceptacién de una gy otra medida, por
lo que es necesario contar con la informa-
cidn respecto a su mmpacto redistribytivo.

4. Ventajas y desventajas de jos im-
Puestos ecologicos y de los instry-
mentos econdmicos en general

4.1. Ventajus

La mayoria de 1a doctrina reconoce efec-
tos positivos en los impuestos ecoldgicos, por
cuanto: reducen al minimo e! coste de un abje-
uvo ambiental: se crean estimulos permanen-
tes y sc obtienc ingresos publicos; ademas, son
versatiles pues pueden ser utitizados como pa-
lancas para la celebracign de acuerdos volun-
tarios entre la administracion ¥ algunos agen-
tes economicos y asi podrian aleanzarse mas
facilmente las metas ambicentales si existen re-
compensas en forma de exenciones o bonifica-
ciones fiscales.

Asimismo, para los mstrumentos econd-
micos se ha dicho que sus ventajas radican en
que: a) generan menores necesidades de infor-
macion, por ser de caracter general y no cen-
trados de manera particular en cada uno de los
contaminadores; b) incitan a la innovacién tee-
nolégica; ¢} son menos vaulnerables a la influen-
ciareguladora (es decir, a los intereses del sec-
tor objeto de regulacién) que utilizar una poli-
tica de regulacién CIpPIesa por empresa; y d)
generan ingresos.

4.2. Desventajas

Dentro de los detractores de estas medi-
das estan aquellos que denuncian que los im-
puestos permiten la compra de un derecho a
contaminar, con el resultado de que aquel que
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pague podra contaminar. Igualmente otras des-
ventajas, como son: a) el incremento de Ia pre-
sion fiscal; b} baja capacidad de los impues-
tos para incitar a las empresas a mejorar; <) la
ineficacia en caso de monopolio; y d) la inefi-
cacia en caso de contaminacion fuertemente
concentrada.

5. El problema de la cuantia de los
impuestos a crear

Para un adecuado funcionamiento det tipo
de medidas mencionadas es preciso calcular
acertadamente la cuantia o Ia cuota del impuesto
a imponer, que resulta ser uno de los mayores
problemas que plantea esta técnica.

La cuantia, entonces, debe ser lo suficien-
temente elevada para desincentivar al agente
contaminante e introducir mejoras en su proce-
50 de produccion; pero al mismo tiempo, esta
tarifa no puede llegar a ser prohibitiva, de tal
forma que llegue a desincentivar de tal modo
que lleve a paralizar una industria por falta de
rentabilidad, pues deja de ser negocio para el
productor y. por ende, golpear a una sociedad o
al menos un segmento de mercado, de muy dife-
rentes maneras (desabastecimiento, control de
produccion, falta de competencia, despidos, etc.).

Para ello, hay que tomar en cuenta que et
precio es solo un factor de la conducta econd-
mica, y que el éxito de un impuesta de este tipo
depende del mercado especifico y sus caracte-
risticas.

6. El enfoque del analisis econéomi-
co del derecho enla aplicacion de
las medidas econémicas para la
proteccion del medio ambiente

Se pretende que los instrumentos econo-
micos, como un incentivo a la mejora de la si-
niacion propia de cada empresa, lleve de la
mano a los individuos, toda vez que persiguen
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siempre un fin egoista, de tal modo que asi se
promueva al mismo tiempo el bien general, para
el caso de estdio, la mejora de la produccion
en mecanismos de proteccion ambiental.

El fallo principal de estos incentivos es que
el precio de los bienes estd en funcion de los
costos de Jos productores, la competencia, y la
posibilidad de atraer consumidores que estén
dispuestos y en posicion de demandar los pro-
ductos, pero el precio no incorpora normalmen-
te todos los valores en que se incurre en la pro-
duccidn, como son, entre otros, las afectaciones
al medio ambiente. Se ha propuesto tomar en
cuenta ast: {i) el valor del recurso para la genera-
cion presente, que no ¢s parte de la transaccion,
lo que se traduce en wna externalidad negativa;
(11) el valor para las generaciones futuras, de igual
naturaleza; y (iii) el valor para el sistema am-
biental y, en general, para [a vida humana.

Asi, el mercado no incorpora todos aque-
llos valores que tenen los recursos naturales
que se utilizan en la produccidn de bienes y/o
servicios que forman parte del trafico juridico.

Vale la pena resefar aqui los llamados
mandamientos del ecocapitalismo que deberian
ser tomados en cuenta, en este sentido, como
son: 1) precios que expresen verdad ecoldgica;
2} actuar conforme a los costes mds econoimi-
cos (para el medio ambiente): 3) invertir en efi-
ciencia cuando resulte mds barato que la ex-
plotacidn exhaustiva; 4) crear mercados para
recursos ahorrados; 5) procurar una competen-
cia leal; 6} recompensar el comportamiento
conforme a las reglas ecologicas; 7) gravar con
impuestos los mecanismos y comportamientos
indeseados; y 8} acelerar la puesta fuera de ser-
vicio de aparatos ineficientes.

En este sentido, el mercado no puede ser
abandonado a su suerte por parte de la socie-
dad, sino que debe ser regulado de manera efi-
ciente utilizando los mecanismos descritos, y

supervisandolos.
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Esnecesario publicitar log mecanismos de
gestion ambiental resenados, de ta] forma de
Crear conciencia respecto de los mismos y que
Sean medidos en su justa dimensién, no como
externalidades, siguiendo a Coase, sino como
base misma de 1a etonomia, internalizando los
costes economicos de Ia proteccion de) medio
ambiente, fijando de manera correcta los pre-
cios de todos aquellos productos y/o servi-
Cios que basan su estructura de produccion,
©Il MENOT 0 Mayor cuantia, en el use de re-
Cursos naturales escasos, especialmente de
aquellos no renovables y de dificil renova-
cion en el tiempo.

Cabe aclarar y recalcar que los procedi-
micntos e instrumentos descritos no pueden
desplazar ai dejar de lado a Ia legislacién co-
rrespondiente, ni a los mecanismos sanclomna-
dores, que no se encuentran estrictamente en
conflicto con los mismos,
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_i ¢Qué se debe investigar cuando una sociedad ano-
nima abierta quiere comprar o vender acciones?

Se debe analizar si existe o no alguna limitacién estatutaria o
en fos convenios suscritos por la scoiedad a ia cual se desea

comprar 0 vender fas acciones.

Referencias normativas:

Ley General de Sociedades, Ley N° 26887: articulos 93, 249 v 254

Reglamento de Inscripcion y Exclusion de Valores Mabiliarios en la Rueda
de Bolsa de Valores de Lima, Resolucién N® 125-93-EF-94/10: articulos

1y 5 literal d) y e),

Ante la posibilidad de una transferencia
de acciones en una sociedad anénima abierta,
sc debe revisar si existe algan tipo de limita-
cion, ya sez a nivel estatutario o a nivel de con-
VENios suscritos con terceros.

Ademas, considerando que una sociedad
anonima abierta es un tipo secietario que se
constifuye por acciones u obligaciones conver-
tibles ¢ inscritas en el Registro Piiblico del
Mercado de Valores, se debe tener en cuenta
que las acciones de dichas sociedades anoni-
mas abiertas se transan en la mayoria de los
casos en el mercado bursatil, razén por la cual
es necesario acercarse a la Comision Nacional
Supervisora de Empresa y Valores (Conasev),
a efectos de pedir un registro del accionariado
de la empresa a la cual se desea comprar o ven-
der dichas acciones.

Resulia necesario recurrir a la Conasev,
toda vez que aunque el representante legal de
a sociedad a la cual se quiere comprar las ac-
tenes sefiale que todo esta regulado bajo ley y
e la transferencia de sus acciones se dan con-

forme con ¢l acuerdo de la mayoria de sus so-
cios; nada de ello serd cierto hasta que efecti-
vamente se corroboré la libre transferencia de
acciones. En la Conasev se brirda ese tipo de
informacién porque en su entidad se jnscribe
de forma obligatoria lo siguiente:

*  Copia simple de la escritura piblica de
constitucién y un ejermplar actualizado del
estatuto de la emusora debidamente sus-
€rito por su representante legal. Si hubiere
algin aumento de capital o modificacién
estatutaria en proceso de inscripeion, de-
beréd presensarse copia del acuerdo certifi-
cada por notario.

*  Copia simple de 1a escritura piblica, el
contrato de emisién o instrumento legal
equivalente, donde consten las condicio-
nes o caracteristicas de los valores, siem-
Pre que no aparezcan en el estatuto social.
Entre Jas caracteristicas deberd incluirse
necesariamente la cantidad de valores, el
importe total, Ia fecha de emision, el valor
nominal, derechos y obligaciones que estos
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