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Las ayudas publicas constituyen uno de los instru-
mentos econdmicos de politica ambiental mas amplia-
mente utilizado, a la vez que, cuestionado por su inade-
cuacion al principio de quien contamina paga. En este
sentido, a nivel comunitario, se establecen los criterios
bajo los que las ayudas respetaran este principio. Por Ulti-
mo, se analiza el caso particular de las ayudas en la ges-
tién de residuos.
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proteccién medioambiental.
El caso de la gestion Astncion Ane Gitere
“de residuos

1. Introduccion

Las funciones que el medio ambiente presta al sistema eco-

némico y el inadecuado funcionamiento del mercado con res-

pecto a los bienes ambientales y la proteccion del entorno,
bien porque son de libre disposicion o porque dan lugar a impor-
tantes efectos externos, justifican la intervencion publica en esta
matetria con el objeto final de maximizar el bienestar de la sociedad
y salvaguardar los intereses de las generaciones futuras.

A la vez que se redefine el enfoque de la politica ambiental sobre
bases mas preventivas y una responsabilizacién conjunta de todos los
sectores de la sociedad, los instrumentos tradicionales de regulacién
se muestran ineficientes para encauzar tales cambios. Asi, las regula-
ciones se complementan con instrumentos econdmicos que preten-
den influir en la conducta de los agentes contaminantes con respecto
al medio ambiente generando incentivos en la direccion sociaimente
deseada, mediante cambios en los costes relativos -tanto monetarios
como psicologicos- a los que se enfrentan (Barberan, 1996:17).

Las ayudas publicas constituyen junto a impuestos, depositos
reembolsables y opciones negociables los instrumentos de merca-
do mas significativos utilizados tradicionalmente. Las ventajas que -
presentan estos instrumentos en términos de eficiencia econdmica,
incentivos a la innovacién o la captacién de recursos financieros, en
algunos casos, han llevado a que se recomiende su utilizacion en
los Gltimos tiempos por la OCDE y la Union Europea'. Asimismo, se

1.Un andlisis exhaustivo de las caracteristicas de los distintos instrumentos eco-
némicos puede verse, por ejemplo, en OCDE (1989) y Franco Sala (1995: capitulos
4-8).
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valora su adecuacion al principio de que quien contamina paga,
principio generalmente aceptado en el desarrollo de las politicas
publicas medioambientales, que en el caso de las ayudas publicas
constituye la principal objecién en su aplicacion.

2. Las ayudas publicas como instrumento de politica ambiental

El concepto de ayudas financieras, como instrumento de politi-
ca ambiental, se refiere a distintas formas de ayuda cuyo objeto es
incentivar a los agentes econdmicos a modificar su comportamien-
to para reducir la degradacion ambiental o financiar las medidas
necesarias para ello. Asi, pueden distinguirse las siguientes clases
de ayudas financieras:

a) subvenciones: se conceden por unidad reducida de vertidoz,
para equipos anticontaminantes, para cambios en los procesos de
produccion o para investigacion y desarrollo entre otros fines.

b) créditos blandos: son préstamos en condiciones mas venta-
josas que las del mercado que se conceden, fundamentalmente, a
la inversion. :

c) las ventajas fiscales® incluyen la posibilidad de amortizacion
acelerada de equipos y las exenciones fiscales a la adquisicion de
tecnologias limpias, tecnologias de reciclado, etc. Las exenciones
son susceptibles de incluirse con relacién a distintos impuestos:
deduccion del IVA en la adquisicion de equipos, desgravaciones del
impuesto de sociedades por inversiones destinadas a la proteccién
ambiental, o la'supresién de aranceles a la importacién de equipos
antipolucion.

Las ayudas resultan eficaces en la medida que facilitan la adap-
tacion de los contaminadores a una situacion mas respetuosa con
el medio ambiente. No obstante, se apunta como objecién que las
subvenciones a la reduccion de la contaminacion pueden actuar de

" incentivo a la entrada de nuevas empresas en esa industria, luego
aunque individualmente las empresas reduzcan sus vertidos, glo-
balmente en la industria al poder aumentar el nimero de empresas
aumentaria la contaminacion (Pearce y Turner, 1995:147-149). Con

2 El analisis de la determinacion de la subvencidn dptima puede verse en Fran-
co Sala (1995:114-115),
. 3 Estos incentivos, mediante sesgo del sistema de fiscalidad directa, presentan
el caracter de ayudas financieras mas que el de impuestos (OCDE, 1993:386).
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_ respecto, a las ayudas por equipos anticontaminantes seria solo
por motivos de imagen, obtencién de beneficios por incrementos en
la productividad, presion publica u obligacion legal lo que impulsa-
se a su utilizacion ( Franco Sala, 1995:120).

Por otra parte, pueden no ser eficientes al limitar la eleccion del
modo de reducir la contaminacion, si se subvencionan ciertos equi-
pos o tecnologias y otros no. Se objetaria también el gasto de
recursos publicos que suponen. Favorecerian, sin embargo, el
desarrollo tecnolégico al incrementar la demanda de tecnologias
limpias. .

A la vez que se justifica la utilizacion de ayudas financieras para
la proteccion del medio ambiente, deben valorarse aquellas subven-
ciones a la extraccidn de recursos naturales que las politicas
nacionales han implantado, como las subvenciones al carbén y
otros tipos de energia, 0 a la extraccién de madera, que claramente
actian en la direccién opuesta a conseguir una mejora ambiental.

Las ayudas financieras siendo un instrumento reiteradamente
utilizado en politica ambiental constituyen un instrumento muy
cuestionado. Las ayudas financieras pueden transferir los costes .
de los contaminadores a los contribuyentes, en el caso habitual de
que se satisfagan con fondos publicos, mostrandose contrarias al
principio de quien contamina paga. Este principio econémico, en
sentido amplio, supone que los agentes econdmicos internalicen
todos los costes de utilizacion o de degradacion de los recursos
medioambientales, siendo un principio rector de las politicas medio-
ambientales en el ambito de la OCDE y la Unién Europea.

A nivel comunitario se admite su utilizacion, constituyendo una
excepcion a la prohibicion de ayudas estatales, en la adaptacion de
las empresas a las obligaciones de protecciéon del medio ambiente,
sobre la base de que asumir acciones de caracter preventivo gene-

_ ra beneficios externos significativos para toda la sociedad.

En diciembre de 1993, la Comision adoptd, una serie de nue-
vas directrices en materia de medio ambiente sobre cuya base juz-
gara las ayudas publicas para la proteccion del medio ambiente®. El

~.objetivo es garantizar que las ayudas publicas con fines medioam-
bientales cumplan el principio de “quien contamina paga” v, a la

-vez, que sean coherentes con el mercado interior y con las politicas
de competencia de la Unién Europea.

4 DOCE C 72, de 10 de marzo de 1994.
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Las ayudas estatales que se vienen concediendo en favor del
medio ambiente se clasifican en las siguientes categorias:

- Incentivos pard la inversion: se cortermplan como tales las ayu-
das a empresas para facilitar la adaptacion a nuevas normas, superar
el alcance de las normas, o aquellas que se basan en acuerdos sus-
critos con empresas. Se especifica en este apartado también aquellas
ayudas a la inversién en ambitos en los que la actuacién medicam-
biental es prioritaria pero beneficia principalmente a la colectividad y
no al inversor, por lo que las medidas se adoptan de forma colectiva.
Seria el caso de la gestién de residuos y del reciclado.

Bajo el criterio de que los costes subvencionables deberan limi-
tarse estrictamente al coste financiero adicional necesario para
alcanzar los objetivos medioambientales, se establecen los limites
a subvencionar dependiendo de la finalidad de la inversion, las
caracteristicas de las empresas y de las regiones en que se reali-
zan.

- Ayudas para medidas horizontales de apoyo: se refieren a ayu-
das en los ambitos de investigacién y desarrollo de tecnologias
menos contaminantes, informacién técnica, servicios de asesora-
miento y formacion de personal, auditorias medioambientales en
las empresas; e informacidn y sensibilizacion del publico.

Asi, se contemplan ayudas para campafias de sensibilizacion
medioambiental y de informacién especifica, por ejemplo, sobre
recogida selectiva de residuos, ahorro de recursos naturales o pro-
ductos no contaminantes.

- Ayudas de funcionamiento en forma de desgravaciones de
impuestos y exacciones medioambientales y subvenciones. Estas
ayudas constituyen una excepcién al principio por el que no se
aprobarian aquellas ayudas de funcionamiento que eximan a las
empresas de los costes debidos a la contaminacién.

~ Be contempla que la introduccién de impuestos o exacciones
medioambientales puede dar lugar a ayudas estatales, ya que algu-
nas empresas no pueden soportar la carga financiera adicional y
soliciten una desgravacién temporal para evitar la desventaja con
aquellos competidores de paises en que no existan tales tributos.

Asimismo, en el tratamiento de residuos se contemplan subven-
ciones para la cobertura, total o parcial, de los costes de funciona-
miento de las instalaciones de eliminacion o reciclado de residuos,
depuracién de aguas, etc., que pueden correr a cargo de organis-
mos cuasipublicos que cobran a los usuarios por el servicio presta-
do. Estos servicios se ajustarian al principio de “quien contamina
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paga’, pero se considera que “quizas sea preciso aplazar el pago
integro por los usuarios o.conceder subvenciones cruzadas, espe-
cialmente durante el periodo transitorio entre los procedimientos
tradicionales de eliminacion y las nuevas técnicas de reciclado”.
Se establece, no obstante, que se concedera esa ayuda, siem-
pre que las empresas contribuyan en funcion de su utilizacion del
sistema o del volumen de residuos que generen. En el caso de resi-
duos industriales o agrarios se analizaran individualmente los casos.
Se incluyen también ayudas para la compra de productos no
contaminantes en lugar de productos clasicos mas baratos.

3. El caso particular de la gestion de los residuos

El analisis econdmico de la recuperacions justifica el apoyo a las
actividades de recuperacion en base a las externalidades positivas
gue, para la sociedad, generan. Estos efectos externos se miden en
terminos de los costes de eliminacion evitados por la- sociedad al
desviar de los flujos de eliminacion estos residuos. Se exigiria una
compensacion para internalizar esos efectos externos, determinan-
do asi una remuneracion de tipo mixto entre la procedente de los
productos recuperados y revendidos en el mercado y la remunera-
cién por el servicio prestado. Esta remuneracién podria materiali-
zarse, por ejemplo, en bajos costes financieros para el desarrollo
de esa recuperacion adicional u otro tipo de ayuda financiera.

- Procurarian, por otra parte, la recuperacion las ayudas a empresas
- gque utilizan materiales reciclados en sus procesos de produccion.

El reciclaje proporcionaria otros beneficios sociales en términos
de la conservacion de materiales primarios y energia, asi como las
emisiones asociadas a otras formas de eliminacion. Estos benefi-
cios sociales se contabilizarian gravando las actividades perjudicia-
les o subvencionando a las que actlian favorablemente como el
reciclaje. Se deberia valorar, sin embargo, otros costes sociales
producidos, por ejemplo, los efectos negativos perjudiciales que
pudiera provocar el transporte de los materiales para su reciclaje.

En Espafa, actualmente, la complejidad de la legislacion
ambiental y el elevado grado de descentralizacién con respecto a
las competencias de medio ambiente, determinan una multiplicidad

5 Bertollini (1987)
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de modalidades de ayudas publicas que, en general, tienen como
denominador comun su apoyo en los fondos estructurales comuni-
tarios. A nivel estatal, el Plan Nacional de Residuos Peligrosos®
refleja esa interrelaciéon. El cuadro 1 recoge los tipos de ayudas
concedidas a la gestion y reciclado de residuos en Espafia.

Se tratan, fundamentalmente, de ayudas a la inversion, Gnica-
mente en el caso de los aceites usados se observan subvenciones
a la gestién o de funcionamiento, en este caso, por kilogramo de
aceite que no se deseche finalmente, estableciéndose para 1996
una cantidad maxima de 400 millones de pesetas (a aplicar en el
ejercicio presupuestario de 1996 y 1997).

El Plan Nacional de Residuos Peligrosos (1995-2000)7, cuyo obje-
tivo es orientar la actuacion del Gobierno de la Nacién en materia de
residuos peligrosos, se basa en el compromiso global de aportacion
del 25% de las inversiones publicas previstas en el Plan, estimadas
en 180.000 millones de pesetas, con cargo a recursos presupuesta-
rios o mediante la canalizacién de recursos del Fondo de Cohesion.
Se prevé se aplicaran a la prevencion, reutilizacion y reciclaje, cons-
truccién de infraestructuras de tratamiento y diagndstico sectorial y
empresarial. Asimismo, contempla la canalizacién de financiacion a
bajo tipo de interés para inversiones publicas y privadas , previa con-
formidad de las Comunidades Auténomas afectadas.

A nivel nacional, se establecen también- dyudas a través del Pro-

- grama Industrial y Tecnolégico (PITMA), del Ministerio de Industria y

Energia. Actualmente vigente el PITMA | (1995-2000)¢, cuenta con
un presupuesto de 50.000 millones de pesetas. Se contemplan ayu-
das a inversiones de correccion industrial o minimizacién para adap-
tarse a la normativa ambiental; proyectos de innovacion y desarrollo
tecnoldgico y actividades de formacién e informacion.

Con respecto a los residuos sdlidos urbanos, las ayudas son
también ayudas a inversiones para favorecer la recuperacion y la
implantacion de sistemas de gestion de residuos sélidos urbanos®.

8 BOE 114, de 13 de mayo de 1995.

7 BOE 11 de 13 de mayo de 1995.

8 BOE 313, de 31 de diciembre de 1994.

8 En la Comunidad Auténoma de Aragdén se establecen estas ayudas por el
Decreto 18/1996, de 20 de febrero (BOA 26, de 4 de marzo de 1996). Segln la con-
vocatoria para 1997 se contemplan ayudas para la adquisicion de vehiculos, conte-
nedores de recogida y equipamiento auxiliar de residuos sélidos urbanos y ayudas
destinadas a impulsar la actividad econémica del reciclado de residuos sélidos urba-
nos (BOA 132, de 6 de noviembre de 1996).



Ayudas piiblicas en la proteccién medioambiental 147

' CUADRO 1.
AYUDAS A LA GESTION Y RECICLADO DE RESIDUOS A NIVEL NACIONAL.

RESIDUOS INDUSTRIALES

A) AYUDAS A LA INVERSION .
"Plan Naciona/ de Residuos Peligrosos ( 1995-2000)

ayudas financieras a empresas:

- subvencion de tres puntos sobre el MIBOR con respecto a actuaciones de
reduccién en origen y de dos puntos en el caso del reciclaje (in situ) a tra-
vés de la linea verde del 1CO.

- subvenciones a empresas conjuntamente con las Comunidades Auténo-
mas con una aportacion del 50% en actuaciones de reduccién en origen,
y al 25% en las actuaciones para una gestion adecuada.

financiacion de infraestructuras de tratamiento:
- aportacion del 100% para la construccién de depésitos de ehmmaonon uti-
~ lizables por més de una Comunidad Auténoma.
- subvencion del 5% al 25% para el resto de mfraestructuras de tratamien-
to, como la i mcmeracron

Programa lndustr/al y tecnolog/co PITMA Il (1 995 -2000)

- subsidiacién de intereses a proyectos para la reduccién de residuos o
introduccion de tecnologfas limpias (tipo de referencia del ICO menos tres
puntos porcentuales) y resto de proyectos (tipo de referencia menos dos
puntos porcentuales)

B) AYUDAS DE FUNCIONAMIENTO

Orden de subvencidn de aceites usados (8 de noviembre de 1996)*
- actividades de regeneracion (15 pesetas por kilogramo de aceite regenerado)
- actividades en Centros de Transferencia para su valorizacion energética
(5 pesetas por kilogramo)

- RESIDUOS SOLIDOS URBANOS

- campafia de apoyo al reciclado de papel y vidrio: suministro gratuito a los
Ayuntamientos de contenedores y, excepcionalmente, de camiones para la
recogida.

- apoyo a los planes de gestion de las CC.AA. mediante actuaciones que favo-
rezcan el reciclado de los residuos y el sellado de vertederos incontrolados.

* BOE 270, de 8 de noviembre de 1996
Fuente: elaboracion propia
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4. Conclusiones

En el ambito de la proteccion medioambiental las ayudas publi-
cas constituyen uno de los instrumentos de politica ambiental méas
ampliamente utilizado, fundamentalmente, porque facilitan una
rapida adaptacion de los contaminadores a una situacién mas res-
petuosa con el medio ambiente. No obstante, las ayudas. pdblicas
pueden resultar incompatibles con el principio quien contamina
paga que, en sentido amplio, supone que los agentes contamina-
dores deberian internalizar todos los costes de la utilizacion o
degradacion de los recursos ambientales, mientras que las ayudas
transferirian, en cuanto se financien con recursos ptblicos, los cos-
tes de los contaminadores a los contribuyentes.

Sobre la base de que de la adaptacion al cumplimiento de una
politica preventiva derivan beneficios para toda la sociedad, las
ayudas pueden contemplarse como un instrumento compatible con
el principio de quien contamina paga. En el ambito comunitario,
para procurar el cumplimiento de este principio y salvaguardar, asi-
mismo, situaciones en que se falsee la competencia, se establecen
los criterios que deben regir la concesion de las ayudas.

En el caso particular de la gestién de residuos, el analisis eco-
nomico justifica las ayudas a estas actividades por los efectos
externos positivos que generan para la sociedad, en términos de
los costes financieros evitados de otras opciones de eliminacion.
Ademads, deberian valorarse otros beneficios ambientales que para
la sociedad derivan y que podrian contabilizarse apoyando a estas
actividades.
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