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1. Introducción

O propósito deste traballo é identificar o papel que pode ter a análise
económica na formulación de políticas ambientais, ilustrando o tema con
diversas experiencias internacionais.

Como punto de partida recoñécese que a temática ambiental pode ser enfo-
cada dende diversas perspectivas. Tradicionalmente, os problemas ambientais
resolvéronse case sempre baseándose en criterios científicos ou políticos, men-
tres que a perspectiva económica ten recibido escasa atención. O descoido da
dimensión económica con frecuencia deu lugar a políticas moi custosas en rela-
ción cos beneficios obtidos. Sostense que este descoido ten consecuencias nega-
tivas non só para a economía senón tamén para o mesmo medio.

A revisión de experiencias internacionais comeza coa experiencia dos
EE.UU., país vangardista na aplicación da análise económica ós problemas
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ambientais. A continuación considérase o crecente papel da economía den-
tro da UE, con particular énfase nas experiencias do Reino Unido, onde se
ten avanzado moito na incorporación da perspectiva económica durante a
última década.

Finalmente, o traballo considera cales son os mecanismos xudiciais, polí-
ticos e institucionais que serviron para incrementar o papel da economía nos
debates ambientais e que poderían ser de interese para Galicia e para España.

2. Revisión de modelos alternativos de decisión ambiental

Para comprender mellor como se teñen formulado tradicionalmente as
políticas ambientais, comézase cunha caracterización de catro modelos de
decisión ambiental:

• o modelo ambientalista;

• o modelo científico;

• o modelo político;

• o modelo económico;

Co fin de resaltar os contrastes entre eles, os modelos preséntanse de
modo caricaturizado. Ademais recoñécese que, na práctica, as decisións
ambientais non se limitan a seguir un só modelo, senón que diversos criterios
poden, e deben, influír en determinados casos. Por este mesmo motivo, a
perspectiva económica, aínda que represente unha contribución moi valiosa
ó debate ambiental tampouco pode pretender suplantar estoutros criterios.

2.1. O modelo ambientalista

O movemento ambientalista (verde, ecoloxista) pódese caracterizar por
unha posición filosófica extrema con respecto ó medio. Aínda que a pers-
pectiva ambientalista extrema sexa minoritaria na maioría dos países, a pre-
sión política exercida por estes grupos segue a ser importante e os seus
argumentos non deixan de formar parte do debate público sobre as políticas
ambientais.
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Malia que existen diversos matices de ambientalismo, pódense identifi-
car algúns elementos típicos desta filosofía.

1. Os ambientalistas salientan o carácter único do ambiente e, polo
tanto, argumentan que os criterios de decisión non deberían ser os
mesmos que se aplican a outras esferas: ‘o ambiente é diferente e
merece un trato diferente’. Por este motivo, os ambientalistas adoi-
tan opoñerse de modo particular á aplicación da análise económica
ós temas ambientais.

2. Algúns ambientalistas sosteñen que o mundo natural (en particular,
os animais, as especies) teñen certos ‘dereitos’ que deberían ser res-
pectados polo home.

3. O ambientalismo subliña que a contaminación pode producir
danos irreversibles que deberían ser evitados.

En conclusión, esta posición filosófica xera conclusións fortes sobre a
interacción do home co medio natural: a contaminación e a interferencia
humana cos ecosistemas debería evitarse custe o que custe.

2.2. O modelo científico

Os procesos ambientais que conectan a actividade humana, a contami-
nación, a saúde humana e o impacto sobre a natureza poden ser extremada-
mente complexos e difíciles de comprender con exactitude. Contar cun
coñecemento preciso destas interaccións é a base imprescindible de toda
política ambiental, calquera que sexa o modelo de decisión.

Non obstante, o que aquí se entende por ‘modelo científico’ vai un
pouco más alá. Concretamente, de acordo a este modelo, o coñecemento
científico é o único necesario para o deseño de políticas ambientais. Baixo
esta perspectiva, os criterios de decisión serían os seguintes:

Onde existe un coñecemento claro da relación causa-efecto entre conta-
minación e impacto ambiental, normalmente é posible identificar un umbral
sobre o cal a contaminación comeza a ter impactos nocivos (este umbral
xeralmente reflicte a capacidade asimilativa do ambiente ou da persoa

141



humana). Nestes casos, a prescrición do modelo científico é de manter a
contaminación por debaixo deste umbral.

Nembargantes, existen moitas áreas onde o coñecemento dos impactos
ambientais segue sendo incompleto. Nestes casos, o modelo científico avoga
por unha actitude cautelosa (en inglés, ‘the precautionary principle’). En
xeral, isto consiste en actuar coma se existise un efecto nocivo ata que xur-
dan probas concretas do contrario.

2.3. O modelo político

En xeral, as políticas ambientais xeran custos para uns grupos da socie-
dade e beneficios para outros. Por exemplo, un regulamento que esixe modi-
ficar os vehículos para reducir os niveis de escape de contaminantes ó aire
urbano xera un custo para os donos de automóbiles e un beneficio para os
peóns. Noutras palabras, o regulamento ambiental ten o efecto de redistri-
buír o benestar entre estes dous grupos. Polo tanto, sería de agardar que os
‘gañadores’ estivesen a favor do regulamento e os ‘perdedores’ se opuxesen.
Nun proceso político, é probable que o resultado deste enfrontamento
reflicta o poder político relativo de ambos os grupos. 

Un problema importante que xorde co modelo político é que pola
mesma natureza dos problemas ambientais, en moitos casos ou os gañado-
res ou os perdedores carecen de voz política. Esta situación pódese dar baixo
calquera das seguintes circunstancias.

1. Se o grupo que gaña ou perde se trata dunha poboación ampla e
difusa, aínda que o custo e o beneficio agregado sexa significativo,
o impacto sobre cada individuo é tan pequeno e o custo de organi-
zarse é tan alto que non xorden os incentivos para participar no pro-
ceso político.

2. Se os ‘gañadores’ ou ‘perdedores’ están fóra do país onde se dá a con-
taminación, quedan excluídos do proceso político a non ser que se
poida contemplar un proceso de negociación internacional.

3. Se os impactos ambientais teñen un horizonte longo, é probable
que os principais ‘gañadores’ ou ‘perdedores’ non nacesen no
momento de tomar a decisión.
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2.4. O modelo económico

Dadas as deficiencias que se identificaron co modelo político, o modelo
económico avoga por comparar os custos e beneficios das políticas ambien-
tais na súa totalidade (Hahn, 1999b; Pearce, 2000a). Mentres os beneficios
superen os custos, unha política pódese considerar desexable no sentido de
que os ‘gañadores’ teoricamente poderían compensar ós ‘perdedores’ sen dei-
xar de estar mellor que antes da implantación da política. Desta maneira, o
modelo económico pretende ter en conta os intereses das persoas que, por
diversos motivos, non poden estar representados mediante o sistema político.

O modelo económico parte do recoñecemento de que as políticas
ambientais son custosas; absorben recursos escasos que poderían ter sido
destinados a outros fins. Polo tanto, é importante averiguar se os resultados
destas políticas merecen os recursos que se lle dedicaron. Noutras palabras,
o modelo económico busca ante todo a eficiencia das políticas ambientais.

Esta prioridade central do modelo económico dá lugar a dous principios
básicos.

1º. Un regulamento ambiental só debera adoptarse se os beneficios
superaron os custos.

2º. Sempre debería buscarse a maneira menos custosa de conseguir
determinado obxectivo ambiental.

2.5. Comparación de modelos

O gráfico 1 pretende aclarar as diferencias entre os diversos modelos
mediante un exemplo concreto. No eixo horizontal represéntase o nivel dal-
gún contaminante e no eixo vertical o impacto ambiental do mesmo conta-
minante; a curva traza a relación que existe entre estes dous conceptos.

Como se pode apreciar, ata o umbral T o nivel de contaminación ató-
pase dentro da capacidade asimilativa do ambiente, sen xerar ningún
impacto nocivo. Nembargantes, a partir de T os impactos nocivos de deter-
minado incremento de contaminación vólvense cada vez maiores. Dentro
deste marco, as conclusións dos diversos modelos pódense caracterizar da
seguinte maneira:



• Modelo ambientalista. Este modelo ignora a relación entre contamina-
ción e impacto ambiental, avogando por manter en cero o nivel de
contaminación.

• Modelo científico. Segundo este criterio, pode tolerarse a contamina-
ción ata o nivel T, sen ir más alá.

• Modelo político. Este modelo está disposto a permitir contaminación
máis alá de T, pero unicamente no caso de que os ‘perdedores’ do con-
trol da contaminación teñan maior influencia política que os ‘gañado-
res’.

• Modelo económico. Este modelo está disposto a permitir contamina-
ción máis alá de T, sempre e cando se poida xustificar que o custo do
resultante impacto ambiental sexa menor ó custo de controlar a con-
taminación.

3. Instrumentos da análise económica ambiental

O modelo económico de decisións ambientais ofrece unha serie de ins-
trumentos analíticos que apoian e aclaran o proceso de formulación de polí-
ticas. Entre eles, os principais serían os seguintes (OCDE, 1997).

• Estimación de custos. Trata sinxelamente de sumar todos os custos que
implica implantar determinada política ambiental para as diversas
partes afectadas. Axuda a formar unha idea do peso económico da
política en termos absolutos e en relación a outras políticas.
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Gráfico 1
Contraste entre os diversos modelos de decisión ambiental
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• Análise custo-efectividade. Trata de comparar os custos dunha política
cos impactos físicos esperados. Desta maneira, obtéñense custos uni-
tarios por unidade de impacto físico (por exemplo, custo por caso de
enfermidade respiratoria evitada). Isto permite establecer cales son as
intervencións máis eficientes para conseguir determinado resultado.

• Análise custo-beneficio. Trata de comparar os custos dunha política cos
beneficios. Isto implica expresar os beneficios en termos monetarios
para permitir unha comparación directa cos custos. A análise permite
verificar se os beneficios superan os custos e tamén comparar o bene-
ficio por unidade de gasto entre distintas políticas.

• Análise de riscos. Trata de cuantificar os riscos enfrontados con e sen a
implantación da política adoptada.

3.1. Métodos de valoración económica

A aplicación da análise custo-beneficio ás decisións ambientais depende
da posibilidade de asignar valores monetarios ós impactos resultantes sobre
a natureza (auga pura, aire limpo, ecosistemas conservados) e a saúde
humana (enfermidades e mortes evitadas). Os economistas levan máis de 30
anos desenvolvendo e afinando metodoloxías que permitan realizar este tipo
de valoracións xerándose, en consecuencia, unha vasta literatura.

Como está representado no gráfico a continuación, existen dúas ‘familias
de metodoloxías’ para a valoración monetaria do impacto ambiental.
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Gráfico 2
Métodos para a valoración de beneficios ambientais
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• Métodos directos: estes métodos utilizan cuestionarios para preguntar-
lle directamente ás persoas o que están dispostas a pagar para conser-
var algún aspecto do ambiente, evitar algún problema de saúde ou
reducir o seu risco de morte.

• Métodos indirectos: estes métodos estudian o comportamento econó-
mico real das persoas e baseándose niso infiren un valor monetario.

Os tres métodos principais que se desenvolveron son os seguintes:

• Os modelos do custo da viaxe. Esta metodoloxía está baseada na idea de
que canto máis a xente valora algo, maior distancia están dispostos a
atravesar para conseguilo. Este principio aplícase ós parques nacionais
e ós lugares de beleza natural. Mediante un estudio do custo no que
as persoas están dispostas a incorrer para visitar estes lugares, pódese
establecer en termos monetarios o beneficio que obteñen das visitas.

• Os modelos hedónicos. Esta metodoloxía baséase na observación de que
as condicións ambientais, aínda que non xeran transaccións no mer-
cado, teñen un impacto apreciable sobre o valor doutros bens que se
mercan e venden. Por exemplo, unha casa nun lugar con aire limpo,
boa vista e ambiente tranquilo normalmente é máis cara que unha
casa idéntica situada ó lado dunha autoestrada. A diferencia no valor
monetario destas dúas casas reflicte o beneficio que fornecen as boas
condicións ambientais

• A valoración continxente. A diferencia das metodoloxías anteriores, a
valoración continxente non se basea en comportamentos observados
no mercado. En lugar disto, sérvese dun cuestionario para presentar
un escenario onde cambia dalgunha maneira o nivel de calidade
ambiental (por exemplo, mellora na calidade do aire, na limpeza das
praias, ou na extensión dos parques nacionais). É importante que o
escenario sexa o máis realista posible. O cuestionario solicítalle a cada
persoa a súa disposición a pagar por conseguir a mellora indicada, xa
sexa mediante un incremento de imposto o mediante un cobro de
entrada para acceder ó parque ou á praia. Suponse que a disposición
da xente a pagar pola intervención ambiental capta o beneficio que
reciben. A valoración continxente ten sido suxeito de crítica polo feito
de que se realiza nun contexto totalmente hipotético e, polo tanto,
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non se pode estar seguro de se as persoas en realidade pagarían o que
declaran estar dispostos a pagar. Neste sentido, existe o perigo de que
a valoración continxente sobreestime o valor monetario do ambiente.

O cadro 1 presenta os resultados dun estudio que intentou com-
parar estudios de valoración continxente no Reino Unido coas doa-
zóns reais recibidas polas ONGs ambientais para os mesmos recursos
naturais (Foster, Bateman and Harley, 1997). O estudio indica que o
valor medio das doazóns garda bastante relación co valor medio indi-
cado polos estudios de valoración continxente. Non obstante, a por-
centaxe da poboación disposta a contribuír á conservación do
ambiente é moito máis alta na situación hipotética que na situación
real.

3.2. Valoración da vida humana

Tal vez o aspecto que xera máis controversia da ACB ambiental é a apli-
cación de valores monetarios á saúde e á mesma vida humana. Polo tanto, é
moi importante comprender exactamente o que se está facendo cando se
valora a vida humana. En realidade o que se valora non é a vida senón o risco
de morte. 

Existen moitas actividades humanas libremente asumidas que aumentan
nalgunha medida o risco de morte. Normalmente, axústase o valor do cam-
bio no risco de morte segundo o nivel de risco involucrado, obténdose desta
maneira o valor estatístico da vida’. Por exemplo, se o valor dun cambio de
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Cadro 1
Comparación de doazóns reais con valoración continxente

Fonte: Foster, Bateman and Harley, 1997.
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risco de 1 en 1.000 é de $10.000, entón o ‘valor estatístico da vida’ é
$10.000.000 (=10.000/0,001). En particular, algunhas profesións (por
exemplo, a construcción e a minería) expóñense a un risco de morte signifi-
cativamente máis alto do habitual. Os economistas teñen comparado o
soldo destas profesións con outras menos arriscadas que esixen o mesmo
nivel de preparación profesional e teñen atopado que estes soldos inclúen
unha prima de compensación polo maior nivel de risco asumido.

O cadro 2 presenta os resultados de varios estudios do mercado laboral
que, en xeral, indican un valor implícito da vida humana moi por riba de 1
millón de US$. Resulta interesante observar que os resultados derivados dos
modelos hedónicos son moi consistentes cos resultados de estudios de valo-
ración continxente sobre o mesmo tema.

3.3. Análise custo efectividade 

O cadro 3 presenta unha mostra de resultados dun estudio custo-efecti-
vidade de diversos regulamentos americanos deseñados para protexer a vida
humana. En cada caso estimouse o custo total de cumprir co regulamento e
o número de vidas que se salvaron como resultado deste. Desta maneira
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Cadro 2
Comparación do valor obtido para a vida humana con diversos métodos

Fonte: OCDE, 1997

Modelo hedónico:
diferencias salariais
segundo risco de emprego

Laboral

Valoración continxente:
disposición a pagar para
evitar accidente

Accidente de tráfico

RISCO ANO PAÍS VALOR

1991

1991

1991

1989

1991

1991

Xapón

Australia

EEUU

Reino Unido

EEUU

Nova Celandia

$ 7,5 m

$ 6,3 m

$ 0,8 m

$ 3,8 m

$ 9,7 m

$ 1,2 m



obtense un custo unitario por vida salvada. O interesante deste tipo de aná-
lise é que revela a variedade que existe no custo de salvar unha vida mediante
diversas vías; os cintos de seguridade e as medidas de seguridade en zonas de
construcción representan as medidas máis eficientes. En xeral, a protección
da medidas humana mediante vías ambientais resultan moito máis custosa.

Unha consecuencia importante deste descubrimento é que redistri-
buíndo recursos dende os programas con alto custo unitario cara ós progra-
mas con baixo custo unitario poderíase aumentar significativamente o
número de vidas salvadas co mesmo nivel de recursos. Segundo algunhas
estimacións este tipo de reasignación podería salvar 60.000 vidas por ano
nos EE.UU. sen aumentar o gasto en protección da vida.

Noutro estudio semellante, Hahn (1996) atopa que o custo por vida sal-
vada varía entre 10.000 US$ e 36 billóns US$, cunha media de 6 millóns
US$. Hahn tamén mostra que a media do custo por vida salvada varía entre
50 millóns US$ para os regulamentos ambientais, 15 millóns US$ para os
regulamentos relacionados coa saúde e 1 millón US$ para os regulamentos
relacionados coa seguridade.

3.4. Análise dos riscos 

A análise dos riscos asociados a diversos problemas ambientais pode
achegar unha valiosa perspectiva ó deseño das políticas ambientais. O cadro 4
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Cadro 3
Custo por vida salvada mediante diversos regulamentos

Fonte: OCDE, 1997
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presenta os resultados dun estudio que busca equivalencias entre riscos
ambientais e riscos libremente asumidos na vida cotiá. Todas as actividades
identificadas no cadro teñen o mesmo impacto, xa que incrementan o risco
de morte nun factor dun por millón.

As primeiras cinco actividades identificadas corresponden a actividades
cotiás -fumar, beber viño, viaxar, mirarse a raios X. As últimas catro activi-
dades corresponden a temas da política ambiental. Chama a atención que
vivir moitos anos ó lado de instalacións industriais como unha planta
nuclear ou unha fábrica de PVC non representa maior risco que fumar uns
cigarros ou beber unhas copas de viño.

4. Experiencias acumuladas co modelo económico: EE.UU.

A partir dos anos 1970, os presidentes dos Estados Unidos amosaron un
crecente interese en escudriñar e avaliar os regulamentos divulgados polas
diversas axencias federais de regulación social.

O presidente Reagan impulsou de xeito particular este proceso mediante a
divulgación da Executive Order 12291, a comenzos da súa administración en
1981. Esta resolución establece a obriga de realizar análise custo-beneficio de
todo regulamento no que os custos superen un umbral de 100 millóns  de US$.
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Cadro 4
Custos e beneficios agregados dos regulamentos ambientais federais

Fonte: OCDE, 1997
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Nembargantes, na práctica isto non conduciu á aplicación universal da
análise custo-beneficio (Morgenstern, 1997). O motivo foi que nalgúns
casos os mesmos estatutos que establecen os regulamentos prohiben este tipo
de análise, mentres que noutros casos a súa aplicación foi impedida por deci-
sións xudiciais.

A presión política para este tipo de avaliación pódese comprender de
dúas maneiras.

En primeiro lugar, cada vez máis a regulación estase percibindo como un
imposto oculto. En xeral o goberno conta con dúas maneiras de controlar
recursos. Por un lado, a recadación de impostos para financiar gastos públi-
cos directos. Por outro lado, a divulgación de regulamentos que obrigan a
outros axentes económicos a gastar recursos para fins sociais. Mentres que a
política fiscal é relativamente transparente, a política regulatoria xera custos
máis indirectos e, polo tanto, menos visibles. O recoñecemento desta reali-
dade ten xerado presión para someter os regulamentos ó mesmo proceso de
escudriñamento que o gasto público.

En segundo lugar, foise acumulando evidencia sobre o alto e crecente
custo de cumprir coas regulacións sociais, e en particular ambientais. O grá-
fico 3 mostra a tendencia histórica de crecemento no custo dos regulamen-
tos sociais ó longo do tempo. Entre 1977 e 2000 os custos totais triplícanse.
Un exercicio recente estimou un custo total de 162 billóns de US$ para as
regulacións ambientais en 1996 (Hahn & Litan, 2000). Esta suma é equi-
valente a dous tercios do gasto público federal dos EE.UU. (excluíndo a par-
tida de defensa nacional). A maior parte do custo da regulación social nos
EE.UU. pódese atribuír ás regulacións ambientais, que actualmente contri-
búen arredor do 75% do custo total. O restante 25% atribúese a regula-
mentos de seguridade aplicables ós lugares de traballo, ás estradas, ás minas
e ós productos de consumo público.

4.1. Análise custo-beneficio dos regulamentos ambientais federais

Como intento de formalizar e sistematizar a análise do custo-beneficio
esixida pola Executive Order 12291, en 1997 promulgouse unha lei obri-
gando á OMB (Office of Management and Budget) a presentar ó Congreso
un informe anual sobre os custos e beneficios dos regulamentos federais.
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O informe non se limita ás regulacións sociais e ambientais, senón que
tamén considera regulacións económicas e de proceso.

A partir de entón publicáronse tres informes anuais correspondentes ó
1997, 1998 e 1999 (OMB, 1997, 1998, 1999). Os informes presentan
datos sobre custos e beneficios a nivel agregado para todas as regulacións
federais agrupadas por área, e tamén a nivel individual (regulamento por
regulamento).

Malia que os informes da OMB representan un adianto con respecto ó
pasado, foron criticados pola comunidade académica en particular polos
seguintes motivos (Hahn and Litan, 1998a, b; Hahn, 1998; Lutter, 1998;
Hahn, 1999a):

• Non existe a disposición de actuar sobre as conclusións da análise
cando se atopan regulamentos que non cumpren con criterios de
custo-beneficio.

• Existe a tendencia a adoptar sen crítica as estimacións de custos e
beneficios proporcionados polas axencias encargadas de cada aspecto
da regulación, as cales poderían manifestar nesgos importantes.
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Gráfico 3
Tendencia histórica de custos dos regulamentos sociais en EE.UU.

Fonte: Guasch & Hahn, 1998



• Calcúlanse custos e beneficios de maneira global sen identificar quen
son os ‘gañadores’ e ‘perdedores’, dato que pode ser moi importante
dende a perspectiva da política.

• Faltan análises de sensibilidade dos resultados ós supostos adoptados,
e en xeral da incerteza que existe arredor das estimacións.

O gráfico 4 presenta resultados sobre os custos e beneficios agregados das
regulacións ambientais promulgadas polo goberno federal dos EE.UU. Estes
cálculos derivan dun estudio académico (Hahn & Hird, 1991). Pódense
facer as seguintes observacións.

• Existe incerteza acerca das estimacións, tanto para custos como para
beneficios. Nembargantes, o rango de incerteza é moito máis amplo
para os beneficios que para os custos. De feito, a estimación máxima
para o valor dos beneficios é nove veces máis alta que a estimación
mínima.

• O rango dos custos cae dentro do rango para os beneficios, esto
implica que non se pode saber se o beneficio neto dos regulamentos é
positivo ou negativo. Sen embargo, se se compara o custo medio co
beneficio medio, obtense un beneficio neto positivo.
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Gráfico 4
Custos e beneficios agregados dos regulamentos ambientais federais

Fonte: Guasch & Hahn, 1998



Resulta interesante comparar os resultados dun exercicio independente,
como o de Hahn & Hird (1991), coas estimacións oficiais da EPA
(Environmental Protection Agency). A EPA estima custos da regulación
ambiental en 54 billóns de US$, é dicir, significativamente menos que o
custo mínimo de 76 billóns de US$ estimado por Hahn & Hird. Polo lado
dos beneficios, a EPA estima un valor de 1.450 billóns de US$ só para os
regulamentos relacionados coa contaminación do aire. Esta estimación é
case 10 veces máis alta que o máximo estimado por Hahn & Hird.

O gráfico 5 presenta os resultados dun estudio independente da relación
custo-beneficio para 54 regulamentos ambientais do goberno federal. O eixo
horizontal presenta distintos rangos do beneficio neto dos regulamentos (é
dicir beneficios menos custos), mentres que o eixo vertical representa o
número de regulamentos que caen en cada un destes rangos.

As tres columnas á dereita corresponden a regulamentos con beneficios
que exceden os seus custos e que, polo tanto, merecen ser adoptados dende
unha perspectiva económica. Estes representan o 43% dos 54 regulamentos
considerados polo estudio. O beneficio neto destes regulamentos é relativa-
mente grande, superando os 10 billóns de US$ en moitos casos. As tres
columnas á esquerda corresponden a regulamentos con custos que exceden
os seus beneficios e que polo tanto non deberían ser adoptados dende unha
perspectiva económica. Estes representan o 57% dos 54 regulamentos con-
siderados polo estudio. Os beneficios netos destes regulamentos son relati-
vamente pequenos, menos de 10 billóns de US$ na gran maioría dos casos.
Se se suman os beneficios netos dos 54 regulamentos atópase que, a nivel
agregado, os beneficios superan os custos. 
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Gráfico 5
Beneficio neto de diversos regulamentos ambientais federais

Fonte: Hahn, 1996



4.2. Análise custo beneficio do Clean Air Act

Tal vez a ACB ambiental máis ambiciosa foi o estudio do Clean Air Act,
estatuto de 1970 que controla a emisión de contaminantes ó aire (EPA,
1997). Estímase que entre 1970-1990 o custo de cumprir co estatuto
sumaba 523 billóns de US$.

Como resultado destes investimentos en equipos contra a contamina-
ción lográronse reduccións importantes do 40% en SO2, do 30% en NOx,
do 45% de VOC, do 50% en CO, do 99% en chumbo, e do 15% en ozono.
O estudio utilizou os resultados da literatura científica para estimar o
impacto destas reduccións sobre a saúde humana, e os resultados da litera-
tura económica para valorar estes impactos. Por exemplo, adoptouse un
valor de 4.8 de US$ millóns por vida salvada e un valor de 260.000 de US$
por caso de bronquite crónica evitada. En total, estimáronse beneficios de
22,2 trillóns de US$, pero cun amplo rango de incerteza entre 5,6 trillóns
de US$ e 49,4 trillóns de US$. Máis do 80% dos beneficios débense ás vidas
salvadas e outro 16% á reducción no número de casos de bronquite crónica
(ver gráfico 6).
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Gráfico 6
ACB do Clean Air Act

Fonte: EPA, 1997
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O estudio da EPA ten sido severamente criticado por esaxerar o valor dos
beneficios, obtendo resultados 17 veces máis altos dos que se obtiveron nun
estudio independente (Hahn & Hird, 1991). Os beneficios estimados só
para 1990 representan o 20% do PIB para ese ano. As principais críticas
foron que o estudio non tiña en conta:

• que as mortes causadas ocorren entre persoas xa moribundas;

• o lapso que transcorre entre a contaminación e o impacto sobre a saúde;

• a incerteza que existe en canto ós efectos sobre a saúde.

5. Experiencias acumuladas co modelo económico: Reino Unido

En comparación cos EE.UU., a análise económica das políticas ambien-
tais en Europa aínda está na súa infancia. As directivas ambientais da Unión
Europea (UE) durante os anos setenta e oitenta obedeceron principalmente a
criterios científicos e políticos sen realizarse ningún tipo de análise económica.

A partir dos anos noventa a situación comezou a cambiar. A primeira
indicación disto foi o Quinto Plan de Acción Ambiental da UE, promulgado
en 1992, onde se recoñeceu que a valoración económica dos impactos
ambientais podería desempeñar un papel importante no logro do desenvol-
vemento sustentable. O Tratado de Maastricht perseguiu esta mesma liña
incorporando no seu Artigo 130r(3) o requirimento de que a UE estudiase
os custos e beneficios das súas accións, ou da súa falla de toma de acción.

Un estudio recente revisa o uso da análise económica na formulación das
directivas ambientais da UE durante os anos noventa (Pearce, 2000b). O
estudio atopa que numerosas directivas promulgadas ou revisadas a media-
dos da década fixeron escaso uso da análise económica, pero que estas aná-
lises se volveron máis rutineiras cara a finais da década.

Dentro da UE, o Reino Unido é un dos países que máis ten progresado
na aplicación da análise económica ás políticas ambientais. Como reacción ó
crecente interese público en cuestións ambientais a finais dos anos oitenta, o
goberno encargoulle a un reputado grupo de académicos un estudio sobre o
tema. Este informe, titulado ‘Blueprint for a Green Economy’ (coñecido
como ‘The Pearce Report’) tivo moita influencia sobre a evolución da política
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ambiental no Reino Unido, e asegurou un papel protagonista para os eco-
nomistas ambientais (Pearce et al., 1989).

Entre outras cousas, o ‘Pearce Report’ avogou polo uso da análise eco-
nómica das políticas ambientais. Ós dous anos da súa publicación, en 1991,
o goberno sacou un documento titulado ‘Policy Appraisal and the
Environment’ que presentou unha serie de pautas metodolóxicas para guiar a
análise económica das cuestións ambientais. Nembargantes, tratábase aínda
de recomendacións e non de disposicións obrigatorias. 

Ó longo dos anos noventa foi aumentando a presión política para
demostrar que os beneficios das políticas ambientais compensan os seus con-
siderables custos. En 1993, introduciuse o requirimento de estimar o custo
de cumprir con todos os regulamentos que poderían ter algún impacto sobre
a industria, incluídas as disposicións ambientais da UE. Esta tendencia cul-
minou en 1995 coa incorporación dun artigo á nova lei ambiental que esixe
a consideración dos custos e beneficios das políticas ambientais. Esto defi-
niuse como un deber da nova axencia reguladora do ambiente.

5.1. Caso do sector auga

Quizais sexa no sector augas onde máis debate se xerou sobre o papel da
análise económica na política ambiental. Isto débese a dous factores concretos.

En primeiro lugar, a creación en 1989 dun novo marco regulatorio para
a industria privatizada. Este marco asigna a un ente regulador (Office of
Water Services, OFWAT) responsabilidade para o control das tarifas, e a
outros dous entes reguladores (National Rivers Authority, NRA, e Drinking
Water Inspectorate, DWI) responsabilidade para o control da calidade dos
ríos e da auga potable. Esta estructura aparece representada no gráfico 7.

En segundo lugar, arredor da mesma data, a divulgación dunha serie de
directivas ambientais da UE sobre a calidade das augas servidas a ser descar-
gadas nos ríos e no mar e sobre a auga potable para o consumo humano. Os
primeiros estudios revelaron que o cumprimento destas directivas esixiría
investimentos da orde de 1,3 billons de US$ a 3,5 billóns de US$. O amplo
rango reflicte o efecto de interpretar con maior ou menor rigor as esixencias
das directivas. Estimouse que, segundo a suma de investimento requirido, as
tarifas de augas terían que subir entre 1,5% a 6,0% por ano en termos reais.
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Na ausencia de ferramentas económicas para comparar os custos e bene-
ficios das disposicións ambientais, xurdiu un debate político entre o regula-
dor económico (que avogaba por unha interpretación pouco estricta das
directivas europeas por manter baixas as tarifas da auga) e os reguladores
ambientais (que avogaban por unha interpretación rigorosa das directivas
europeas por protexer o medio natural). Ó final, o regulador económico
gañou o debate, e a revisión das tarifas de 1994 non permitiu que as tarifas
subiran máis do 1,5% en termos reais.

Como resultado desta experiencia, lanzouse a iniciativa de desenvolver
un manual que permitise a aplicación da análise custo-beneficio ós proxec-
tos de tratamento de augas servidas. Todas as entidades do sector auga par-
ticiparon no proxecto. O obxectivo era permitir que futuras diferencias de
opinión entre o regulador económico e os reguladores ambientais se puide-
ran resolver mediante o modelo económico, en vez do modelo político.

O resultante ‘Benefit Assessment Manual’ (Foundation for Water
Research, 1997) contén unha serie de instruccións metodolóxicas detalladas
que cobren todos os aspectos da análise custo-beneficio. Ó mesmo tempo, o
manual pretendeu resumir toda a literatura británica sobre a valoración
ambiental do recurso auga, creando unha base de datos de valores que pode-
rían ser aplicados en determinados proxectos.
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Gráfico 7
Marco institucional do sector auga en Inglaterra
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O manual foi empregado para a revisión de tarifas do ano 1999, e nese
sentido cumpriu co seu propósito de inxectar unha perspectiva económica á
determinación de metas ambientais para o sector augas. Nembargantes, a
aplicación do manual resultou ser máis problemática do esperado polas
seguintes razóns.

• Non existía cultura de análise económica nos entes reguladores
ambientais, nin moitas persoas capacitadas para facelo. Había a per-
cepción de que a análise demoraba e custaba demasiado, incentivando
a busca de atallos pouco fiables.

• Había relativamente poucos antecedentes para nutrir a base de datos
de valores, e polo tanto, dependíase excesivamente dos resultados dun
pequeno número de estudios.

5.2. Análise custo-beneficio de calidade dos ríos

Quizais a mellor maneira de explicar o manual é mediante un exemplo
concreto de aplicación da metodoloxía para valorar unha serie de posibles
proxectos nun río (River Medlock) do noroeste de Inglaterra (Tyson &
Foster, 1996).

Os problemas de contaminación no Medlock debíanse ás deficiencias da
planta de tratamento de augas servidas e dos rebordos para descarga de
emerxencia do sistema mixto da rede de sumidoiros e drenaxe pluvial.
Debido ás carencias da planta de tratamento de augas servidas, as augas do
río non eran de suficiente calidade para a vida dos peixes, mentres que as
deficiencias do sistema de rebordos xeraban contaminación estética cando a
rede de sumidoiros se descargaba directamente ó río durante períodos de alta
precipitación.

Existían tres posibles proxectos para atender a esta situación:

• Proxecto A: consistía en mellorar tanto a planta de tratamento como
os rebordos.

• Proxecto B: consistía en mellorar só os rebordos.

• Proxecto C: consistía en mellorar só a planta de tratamento.
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Como se pode apreciar no cadro 5, o melloramento dos rebordos resul-
taba moito máis custoso que a ampliación da planta de tratamento.

Para valorar os beneficios deste tipo de proxectos, o manual suxire iden-
tificar as distintas comunidades de usuarios do río que se poden ver afecta-
das pola intervención. No caso do Medlock, identificáronse tres clases de
beneficios:

• Recreo informal: é dicir, as persoas que se pasean ó longo do río. Estas
persoas beneficiaríanse principalmente do impacto estético asociado á
mellora do sistema de rebordos. Pero é improbable que se beneficia-
sen moito do cambio de calidade da auga causada pola ampliación da
planta de tratamento.

Cunha poboación de 11.000 persoas vivindo cerca do río, estímase
que o río recibe 240.000 visitas recreativas ó ano. A literatura suxire
unha disposición a pagar de £1,73 por persoa e por visita para evitar
os impactos estéticos xerados polos rebordos.

• Pesca con cana: anticípase que a mellora na calidade da descarga da
planta de augas servidas ó río permitirá o desenvolvemento dunha
nova pesquería, xerando un beneficio para os afeccionados á pesca.
Estímanse 12.000 visitas de pesca ó ano, dado o número de persoas
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Cadro 5
Resumo de proxectos alternativos para mellorar a calidade do río Medlock

Fonte: Tyson and Foster, 1996

A B C

Proxectos Alternativos

Alcance

• Planta

• Rebordo

Gastos

• Capitais

• Operacionais

£ 39,0 m

£ 0,1 m

£ 35,0 m

-

£ 4.0 m

£ 0,1 m



rexistradas como afeccionados á pesca na rexión. A literatura indica
que existe unha disposición a pagar de £6,20 para cada visita de pesca.

• Conservación ambiental: máis alá dos beneficios recreativos, considerá-
base que a mellora do ecosistema do río sería valiosa tamén para as
persoas que non o utilizan directamente. Baseándose nalgúns estudios
realizados no Reino Unido, este valor de conservación ambiental esti-
mouse en £1,37 millóns. Este valor é moito máis alto do que foi esti-
mado para os usos recreativos.

Sumando o fluxo de custos e beneficios a través do tempo e descontando
os custos e beneficios segundo a súa distancia no tempo, obtense o valor pre-
sente dos beneficios e custos. A razón entre un e outro permite coñecer en
qué medida se xustifica o proxecto; se o valor é superior a un os beneficios
superan os custos e viceversa (cadro 6).

O cadro 7 presenta as razóns ou ratios de beneficios a custos para diver-
sas taxas de desconto (5% versus 6%), e tamén explora o impacto de consi-
derar só os beneficios recreativos ou tamén o valor de conservación
ambiental.

Os resultados demostran que non se poden xustificar baixo ningunha
circunstancia os proxectos A e B, pois as razóns son sempre inferiores a un.
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Cadro 6
Resumo de beneficios dunha mellora na calidade do río Medlock

Fonte: Tyson and Foster, 1996

Recreo
informal

Pesca
con cana

Conservación
ambiental

Impacto Estético Nova
Pesquería

Mellora do
ecosistema

Poboación afectada

Visitas por ano

Beneficio por visita

Valor por ano

11.000

240.000

£ 1,73

£ 0,420 m

30.000

12.000

£ 6,20

£ 0,073 m £ 1,371 m



O motivo é que a reforma dos rebordos é extremadamente custosa en
relación coa disposición a pagar dos participantes no recreo informal que
son os principais beneficiarios da resultante mellora estética.

Por outra parte o proxecto C pódese xustificar en caso de que se inclúa
o valor de conservación ambiental, pero non se xustifica unicamente en ter-
mos dos beneficios recreativos.

5.3. Análise custo-beneficio da reducción de chumbo en auga potable

Outro exemplo interesante da aplicación da análise custo-beneficio ás
directivas da UE xurdiu en relación coa revisión da directiva sobre a calidade
da auga potable, e en particular, o parámetro que debía ser utilizado para o
chumbo. Na directiva orixinal, o estándar foi de 50 mg/l. Nembargantes, no
momento de revisar a directiva propúxose reducir o estándar en primeiro
lugar ata 25 mg/l (no 2003) reducindo eventualmente ata o novo límite
aconsellado pola Organización Mundial da Saúde de 10 mg/l para o ano
2013. Ó mesmo tempo, debatíase se este novo estándar debería aplicarse
como unha media ou un máximo. Debido ó amplo uso do chumbo como
material de construcción de redes de distribución de auga potable tanto den-
tro como fora das casas, o custo de cumprir con este novo dispositivo é par-
ticularmente alto para o Reino Unido (de £1 billón a £4 billóns).
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Cadro 7
Resultados da análise custo-beneficio de calidade do río Medlock

A B C

Proxectos Alternativos

Razón beneficio-costo = 5%

• Con só beneficios de recreo

• Con beneficios totales

Razón beneficio-costo = 6%

• Con só beneficios de recreo

• Con beneficios totales

0,19

0,72

0,12

0,12

0,65

4,58

0,23

0,84

0,15

0,15

0,70

4,98



Polo tanto, o ente regulador da calidade de auga potable (DWI) contra-
tou unha análise dos custos e beneficios deste estándar co fin de apoiar a
posición británica nas negociacións sobre a directiva (OXERA, 1997).

O estudio identificou dous grupos de beneficiarios principais do novo estándar.

• Os nenos, que poden ver afectado o seu desenvolvemento intelectual
polo consumo de chumbo na auga potable.

• Os homes de mediana idade, que poden sufrir unha subida na súa ten-
sión arterial como resultado do consumo de chumbo, incrementando
o risco de hipertensión e infartos.
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Gráfico 8
Impactos do chumbo na auga potable

Cadro 8
Impacto dun punto no cociente intelectual sobre o salario esperado

Fonte: OXERA, 1997

Efecto

Salario

Mínimo

Máximo

Probabilidade de emprego

Directo

0.6%

1.3%

0.3%

Total

1.0%

2.0%

0.5%

Impactos
Indirectos

(0.1*3.5%)

(0.1*6.6%)

(0.1*1.6%)



Adoptouse a seguinte metodoloxía para valorar os beneficios para os
nenos.

En primeiro lugar, estimar a relación entre o consumo de chumbo e o
cociente intelectual dos nenos. Unha revisión da literatura científica indica
que un incremento de 10 mg/dl a 20 mg/dl no sangue parece reducir o
cociente intelectual en dous puntos. A pesar disto, resulta difícil trazar con
exactitude a relación entre o chumbo absorbido pola auga potable e os niveis
de concentración no sangue. En particular, polo feito de que as concentra-
cións de chumbo rexistradas no sangue durante a última década baixaron
significativamente debido ó éxito doutras políticas de reducción do chumbo
ambiental, en particular a eliminación do chumbo na gasolina.

En segundo lugar, estudiar en qué medida os futuros soldos dos nenos
dependen do seu cociente intelectual. A reducción do cociente intelectual
debida á absorción de chumbo ten un impacto directo sobre o soldo e a pro-
babilidade de emprego, e tamén un impacto indirecto vía o efecto sobre o
logro educativo. Dúas persoas co mesmo logro educativo poden obter dife-
rentes soldos debido a diferencias no seu cociente intelectual, e ó mesmo
tempo persoas con menor cociente intelectual habitualmente conseguen
menores logros educativos.

Finalmente, a valoración deste beneficio obtense multiplicando o cambio
na concentración sanguínea de chumbo polo soldo esperado e polo cambio
porcentual no soldo debido ó cociente intelectual.
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Gráfico 9
Valor relativo dun ano de vida a distintas idades 

e en diversas condicións de saúde

Fonte: OXERA, 1997



Para os homes de mediana idade, estimouse a relación entre o consumo
de chumbo, a tensión arterial e as enfermidades cardiovasculares. Segundo a
literatura científica, un incremento na concentración sanguínea de chumbo
de 5 mg/dl a 10 mg/dl elevaría a tensión arterial arredor de 1mm hg. Isto
suxire que unha reducción do límite para o chumbo na auga potable redu-
ciría nun 0.1% o risco de enfermidades cardiovasculares. Finalmente, consi-
déranse custos da enfermidade cardiovascular os gastos médicos asociados ó
seu tratamento, as mortes prematuras e a perda de calidade de vida dos que
sofren esta enfermidade. 

Considéranse dous métodos alternativos para valorar estes últimos dous
efectos.

• Perda de ingresos: valóranse as mortes e enfermidades en termos dos
ingresos que perden as persoas afectadas por non poderen traballar.

• Disposición a pagar: valóranse as mortes e enfermidades en termos dos
anos de vida perdidos axustando pola calidade de vida correspondente
(en inglés, Quality Adjusted Life Years ou QALYs). Isto faise utili-
zando as taxas de conversión ilustradas no gráfico 9 que permiten cal-
cular a equivalencia entre un ano de vida en perfecta saúde e o mesmo
ano con saúde imperfecta a distintas idades. Por exemplo, un home
que sofre un infarto ós sesenta anos e sobrevive ata os oitenta cunha
saúde imperfecta sofre unha perda de QALYs equivalente á area entre
as dúas curvas entre as idades de 60 e oitenta. Utilizando un valor de
vida de £2 millóns, e asumindo que de media cada persoa que morre
perde 31 anos de vida, obtense un valor por ano de £64.200. Esta cifra
multiplícase polo número de QALYs perdidos para obter o valor eco-
nómico da enfermidade.

É importante resaltar que ambas categorías de beneficios avalíanse de
modo incremental sobre o que sucedería de todos modos en ausencia da
directiva. No caso do Reino Unido, renóvanse anualmente case o 1% dos
encanamentos da rede de distribución. Polo tanto, anticípase que o nivel de
chumbo na auga potable diminuiría de todos modos co tempo, e que o prin-
cipal impacto da directiva é de acelerar os beneficios.

Ós beneficios anteriormente explicados agréganse algúns relacionados
coa xestión dos sistemas de distribución de auga potable. En particular, a
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substitución de tubos de chumbo reduciría os custos de tratamento e as per-
das de auga no sistema de distribución. Nembargantes, estes beneficios non
representan máis que o 10% do total, mentres que os impactos sobre a inte-
lixencia dos nenos representan máis dos dous tercios.

En canto ós custos, o amplo rango que existe débese á dificultade de saber
en qué medida bastaría co tratamento adicional da auga para reducir o con-
tido de chumbo ó nivel esixido pola directiva, ou en qué medida sería nece-
sario substiuír por completo os encanamentos de chumbo. O nivel mínimo
dos custos é o que vai asociado ó tratamento e o nivel máximo é o que vai
asociado a substitución de encanamentos.

O gráfico 10 presenta os resultados da análise. O estándar de 25 mg/l cla-
ramente xustifícase en termos de custo-beneficio. Para o estándar de 10 mg/l
de media os resultados son ambiguos. O rango de posibles beneficios cae
dentro do rango de posibles custos, cara á parte de abaixo. O estándar de 10
mg/l como un máximo claramente non se xustifica.
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Gráfico 10
Resultados da análise custo-beneficio de reducción do chumbo na auga potable

Fonte: OXERA, 1997



6. Mecanismos para implantar o modelo económico

Revisando a experiencia dos EE.UU., a UE e o RU na aplicación do
modelo económico ás decisións ambientais cabe preguntar ¿cáles son os
requisitos para implantar con éxito o modelo económico?

Segundo o presentado, pódense identificar catro factores que favorecen
o uso dos instrumentos económicos na formulación de políticas.

O primeiro é a necesidade dun amparo xudicial. En todos os casos con-
siderados, a análise económica non puido desenvolverse ata que se promul-
gase algún estatuto que o esixira. Ata entón as pautas e as exhortacións non
tiveron moito impacto.

O segundo é a importancia de contar cun marco institucional adecuado.
A entidade encargada de facer a análise debe contar coa capacidade técnica
e a autonomía política para producir resultados cribles.

O terceiro é que as pautas metodolóxicas son importantes porque permi-
ten estandarizar a análise, o cal é clave para realizar comparacións entre polí-
ticas alternativas. Ó mesmo tempo aseguran un nivel mínimo de calidade.

O cuarto é que a comunidade académica xoga un papel moi importante.
No Reino Unido os economistas foron os que promoveron o uso da meto-
doloxía, e foron incorporados ó proceso mediante comités de asesores aca-
démicos. En EE.UU. a comunidade académica xoga un papel importante de
crítica dos datos oficiais e é fonte de estudios independentes alternativos.

Como se puido apreciar, o modelo económico ofrece unhas ferramentas
moi valiosas para a avaliación de políticas ambientais. En particular, axudan
a aclarar os custos dos regulamentos e a súa eficiencia relativa no logro de
resultados ambientais. En ausencia deste tipo de análise non se pode ter nin-
gunha seguridade de que estas políticas representan un beneficio neto para
a sociedade.

Os estudios de caso mostraron que os EE.UU. seguen á vangarda neste
tema. Trátase do único país onde se logrou facer avaliacións económicas glo-
bais dos regulamentos ambientais. Nembargantes, en Europa estase
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poñendo cada vez máis énfase na avaliación económica, como o ilustra a
experiencia británica.

Aínda nos países que adoptaron con maior entusiasmo o modelo econó-
mico, o impacto deste é tal vez menor ó que se podería ter anticipado. Na
práctica, a economía representa un ínsumo, entre outros, ó proceso de toma
de decisión. Ó final non substitúe ós modelos políticos, científicos e
ambientais senón que máis ben os complementa. 

Conclúese cunha reflexión do catedrático David Pearce, personaxe que
liderou a incorporación da análise económica na política ambiental do
Reino Unido. Durante os seus longos anos de experiencia neste tema o cate-
drático adquiriu unha actitude sumamente realista acerca do impacto que
poden ter os economistas no mundo da política, como o indica a seguinte
cita súa:

Se as decisións fosen racionais e a eficiencia fose o noso único obxec-
tivo, a análise económica tería moita influencia. Pero as decisións non
son racionais e a eficiencia non é o noso único obxectivo. Polo tanto,
sería sorprendente que a análise económica tivese moita influencia.

(Pearce, 2000a)
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