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PONER PRECIO A LO INESTIMABLE: ANALISIS COSTE-
BENEFICIO DE LA PROTECCION DEL MEDIO AMBIENTE
FRANK ACKERMAN' & LISA HEINZERLING"
INTRODUCCION

Muchos enfoques analiticos para  establecer normas
medioambientales requieren cierta consideracion de costes y beneficios.
Incluso la regulacién basada en la tecnologia, denostada por los
entusiastas de la relacién coste-beneficio como la peor forma de exceso
normativo, suele conllevar la consideracién de los costes econémicos.
Sin embargo, el andlisis coste-beneficio difiere de otros enfoques
analiticos en lo siguiente: exige que las ventajas y desventajas de una
politica reguladora se reduzcan, en la medida de lo posible, a numeros,
ydespués a délares y céntimos. En esta caracteristica del analisis coste-
beneficio reside su perdicion. De hecho, si se examinan detenidamente
los productos de este esquema de precios, no sélo parece un poco frio,
sino también un poco loco.

Consideremos los siguientes ejemplos, que no nos estamos
inventando. No son el trabajo de un grupo de lunaticos, sino que, por
el contrario, reflejan los productos del trabajo de algunos de los mas
influyentes y reputados profesionales actuales de la relaciéon coste-
beneficio. No sabemos si reir o llorar; nos resulta imposible tratar
estos estudios como contribuciones serias a un debate racional.

Hace varios afos, los estados se encontraban en pleno litigio contra
las tabacaleras para recuperar los gastos médicos en que habian
incurrido como consecuencia del tabaquismo. En aquel momento, W.
Kip Viscusi -profesor de derecho y economia en Harvard y principal
fuente de la estimacion actual de 6,3 millones de ddlares del valor de
una vida estadistica realizd una investigacion en la que llegd a la
conclusién de que los estados, de hecho, ahorraban dinero como
consecuencia del tabaquismo de sus ciudadanos. ¢Por qué? Porque
murieron antes". De este modo, los Estados se ahorraban los
problemasy los gastos de las residencias de ancianos y otros servicios
asociados al envejecimiento de la poblacién".

Viscusi no se detuvo ahi. Segln Viscusi, los beneficios econémicos de
las muertes prematuras de sus ciudadanos eran tan elevados que sugirid
que "el consumo de cigarrillos deberia subvencionarse en lugar de
gravarse".

Sorprendentemente, esta cinica conclusién no ha sido barrida al
cubo de la basura, donde pertenece, sino que recientemente ha sido
resucitada: la empresa tabaquera Philip Morris encargé al conocido
grupo de consultoria Arthur D. Little que examinara los beneficios
econdmicos que suponia para la Republica Checa el consumo de
tabaco entre los ciudadanos checos. Arthur D. Little International,
Inc. llegd a la conclusiéon de que el tabaquismo era una bendicién
econdmica para el gobierno, en parte porque, una vez ma3s,
provocaba que los ciudadanos murieran antes y, por tanto, reducia
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el gasto publico enpensiones, vivienda y atencidén sanitaria". Esta
conclusién se basa, hasta donde podemos determinar, en un analisis
coste-beneficio perfectamenteconvencional.

Pero hay mas. En los ultimos afios se ha aprendido mucho sobre
los riesgos especiales a los que se enfrentan los nifos debido a los
pesticidasen los alimentos, los contaminantes en el agua potable, el
ozono en el aire, etcétera. Al mismo tiempo, el andlisis coste-
beneficio hacobrado mucha importancia, por lo que existe una
industria en ciernes dedicada a valorar la salud infantil. Sus productos
son a menudo extrafios.

Tomemos el problema de la intoxicacién por plomo en los
ninos. Uno de los efectos mas graves e inquietantes de la
contaminacién por plomo es el dafio neuroldgico que puede
causar en los nifios pequenos, incluida la disminucién permanente
de la capacidad mental. Poner un valor en ddlares al retraso
(evitable, causado por el medio ambiente) de los nifios es una
tarea de enormes proporciones, pero los analistas econémicos no
se han amilanado.

Randall Lutter, critico habitual de la normativa y académico de la

El Centro conjunto AEI-Brookings de Estudios Regulatorios,
sostiene que la forma de valorar el dafio que el plomo causa en los
nifios es fijarse enla cantidad que los padres de los nifios afectados
gastan en terapia de quelacién, un tratamiento quimico que
supuestamente provoca laexcreciéon del plomo del organismo.' El gasto
de los padres en quelacién respalda una valoracion estimada de tan sélo
1.100 délares por punto de cociente intelectual perdido debido al
envenenamiento por plomo'. Anélisis econdmicos anteriores de la EPA,
basados en la pérdida de ingresos futuros esperados de los nifios, han
estimado que el valor es mucho mayor: hasta 9.000 ddlares por punto
de cociente intelectual". Basandose en su cifra mas baja, Lutter afirma
haber descubierto que se estan dedicando demasiados esfuerzos a
controlar el plomo: Las normas sobre riesgos que protegen a los nifios
mucho mas de lo que sus padres consideran apropiado pueden tener
poco sentido"; por tanto, "las agencias deberian considerar la
posibilidadde relajar sus normas sobre el plomo". ' De hecho, Lutter no
presenta ninguna prueba sobre lo que piensan los padres, sélo sobre lo
que gastan en una rara variedad de tratamiento médico privado (que,
como se ha visto, no ha demostradoser médicamente eficaz para la
intoxicacion cronica por plomo de bajo nivel)". éPor qué deberian
basarse las normas medioambientales en lo que gastan ahora los
individuos en desesperados esfuerzos personales por superar los
problemas sociales? En cuanto a la audacia analitica, el estudio de Lutter
se enfrenta a la dura peticidon de otro estudio sobre nifios, éste sobre el
valor, no de la salud de los nifios, sino de sus vidas. En este segundo
estudio, losinvestigadores examinaron las practicas de las madres para
abrochar los asientos del coche". Calcularon la diferencia entre el tiempo
necesario para abrochar correctamente los asientos y el tiempo que las
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madres dedicaban realmente a abrochar a sus hijos en los asientos". A

continuacidén, asignaron un valor monetario a esta diferencia de tiempo

basandose en el salario por hora de las madres (o, en el caso de las madres

gue no trabajaban, basandose en una estimacién del salario q u e podrian

haber ganado)". Cuando las madres ahorraban tiempo -y, por hipoétesis,

dinero- abrochando incorrectamente los asientos de sus hijos, lo hacian,
segun los investigadores, asignando implicitamente un valor monetario
finito a los riesgos mortales que suponen para sus hijos losaccidentes de
coche".

A partir de este calculo, los investigadores pudieron responder a la
enojosa pregunta de cuanto vale la vida de un nifio estadistico para su
madre. (Como madre de un nifio estadistico, es naturalmente experta en
calculos complejos que comparan el valor de ahorrar unos segundos frente
al ligero aumento del riesgo para su hijo). La respuesta coincide con la
conclusion de Lutter de que valoramos demasiado a nuestroshs en el
terreno de los asientos de coche, la vida de un nifio sélo vale unos 500.000
ddlares. En este articulo tratamos de demostrar que lo absurdo de estos
analisis concretos, aunque sorprendente, no es exclusivo de ellos. De hecho,
argliiremos que el andlisis coste-beneficio es tan intrinsecamente
defectuoso que, si se rasca la superficie aparentemente benigna de
cualquiera de sus productos, se encuentra el mismo tipo de absurdo. Pero
antes de lanzarnos a esta critica, convendra establecer qué es exactamente
el andlisis coste-beneficio y por qué se puede pensar que es una buenaidea.

I.  DOLARES Y DESCUENTO

El analisis coste-beneficio trata de imitar una funcién bdsica de los
mercados estableciendo una norma econdmica para medir el éxito de los
proyectos y programas del gobierno. Es decir, el andlisis coste-beneficio
trata de realizar, para las politicas publicas, un célculo que se realiza de
forma rutinaria en el sector privado. Al evaluar una nueva iniciativa, écomo
sabemos si merece la pena? La respuesta es mucho mas sencilla en las
empresas que en la Administracion.

Las empresas privadas, que se esfuerzan por ganar dinero, sélo
producen cosas por las que creen que alguien esta dispuesto a pagar. Es
decir, las empresas sélo producen cosas por las que se espera que los
beneficios para los consumidores, medidos por la disposicidon de éstos a
pagar por ellas, sean superiores a los costes de produccién. Es
tecnoldgicamente posible producir trajes de hombre con lunares de colores
brillantes. Sin embargo, los productores de éxito sospechan que nadie esta
dispuesto a pagar por esos productos y suelen limitarse, como mucho, a
pequefias variaciones de trajes en tonos sombrios y tradicionales. Si alguna
empresa produjera un traje de negocios conlunares, nadie se veria obligado
a comprarlo; el productor asumiria toda la pérdida resultante de la decision
equivocada.

El Gobierno, en opinién de muchos criticos, corre el peligro constante de

hacer que la gente pague por ellos. Las politicas, las normativas y el gasto
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publico no se someten a la prueba del mercado; no hay consumidores que
puedan retener sus délares del gobierno hasta que produzca el
equivalente normativo del azul marino y el gris marengo.No existe un
Unico objetivo cuantitativo para el sector publico comparable a la
maximizacién de beneficios para las empresas. Incluso con las mejores
intenciones, sugieren los criticos, los programas gubernamentales pueden
descarriarse facilmente por falta de una norma objetiva con la q u e juzgar

si satisfacen o no las necesidades de los ciudadanos.

El analisis coste-beneficio pretende hacer con la Administracién lo
que el mercado hace con las empresas: sumar los beneficios deuna
politica publica y compararlos con los costes. Los dos lados dela
balanza plantean cuestiones muy diferentes.

A. Estimacion de costes

El primer paso en un andlisis coste-beneficio es calcular los costesde
una politica publica. Por ejemplo, el gobierno puede exigir un determinado
tipo de equipo de control de la contaminacion, que lasempresas deben
pagar. Incluso si una normativa es menos detalladay sélo establece un limite
maximo de emisiones, genera costes que puedenestimarse, al menos de
forma aproximada, mediante la investigacion de las tecnologias disponibles
y las estrategias empresariales para su cumplimiento.

Los costes de proteger la salud humana y el medio ambiente
mediante el uso de dispositivos de control de la contaminacion y otros
planteamientos s e miden, por su propia naturaleza, en ddlares.Asi pues,
al menos en teoria, el andlisis coste-beneficio esrelativamente sencillo.
En la practica, como veremos, no es tan sencillo.

La consideracion de los costes de la proteccidn del medio ambiente no
es exclusiva del analisis coste-beneficio. El desarrollo de normativas
medioambientales casi siempre ha implicado la consideracidon de costes
econdmicos, con o sin técnicas formales de coste-beneficio. Lo que es
exclusivo del analisis coste - beneficio, y mucho masproblematico, es el
otro lado de la balanza, la valoracion monetaria delos beneficios de la vida,
la salud y la propia naturaleza.

B. Monetizar los beneficios

Dado que no existen precios naturales para un medio ambiente
sano, el analisis coste-beneficio requiere la creacidon de precios
artificiales. Esta es la parte mas dificil del proceso. Los economistas
creanprecios artificiales para los beneficios sanitarios y
medioambientales estudiando lo que la gente estaria dispuesta a pagar
por ellos. Uno de los métodos mas populares, la "valoracién
contingente", es basicamente un sondeo de opinién. Los investigadores
preguntan a una muestra representativa de la poblacién afectada cuanto
estarian dispuestos a pagar para conservar o protegeralgo que no se
puede comprar en una tienda".

Se han realizado muchas encuestas de este tipo, que arrojan precios
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para cosas que parecen no tener precio. Por ejemplo, el hogar
estadounidense medio estd supuestamente dispuesto a pagar 257
délares para evitar la extincidon de las aguilas calvas, 208 délares para
proteger a las ballenas jorobadas y 80 délares para proteger a los lobos
grises". Estas cifras son bastante elevadas: dado que h a y unos 100
millones de hogares en el pais", la disposicidn total de la nacién a pagar
sélo por la conservacién de las daguilas calvas es ostensiblemente
superior a 1.000 millones de euros.25.000 millones de ddlares.

Un método alternativo para asignar precios a cosas sin precio
consiste en averiguar lo que la gente estd dispuesta a pagar a partir
dela observaciéon de su comportamiento en otros mercados. Para
asignar un valor en délares a los riesgos para la vida humana, por
ejemplo, los economistas suelen calcular el salario extra -o "prima
salarial"- que se paga a los trabajadores que aceptan trabajos mas
arriesgados. Supongamos que dos trabajos son comparables, pero
uno es mas peligroso y estd mejor pagado. Si los trabajadores
comprenden el riesgo y aceptan voluntariamente el trabajo mas
peligroso, entonces estan fijando implicitamente un precio al riesgo
al aceptar el mayor riesgo de muerte a cambio de un mayor salario.

¢Qué dice esta inferencia indirecta sobre los salarios acerca delvalor
de una vida? Una estimacién habitual en los analisis coste- beneficio
recientes es que evitar un riesgo que provocaria, por término medio, una
muerte tiene un valor aproximado de 6,3 millones de ddlares". Esta
cifra, en particular, es de gran importancia en los analisis coste-beneficio
porque las muertes evitadas son los beneficios de las normativas
medioambientales que se han estudiadomas a fondo.

C. Descontando el futuro

Un ultimo paso en este rapido esbozo del analisis coste-beneficio
requiere una explicacion. Los costes y beneficios de una politica
suelen producirse en momentos diferentes. A menudo, los costes se
producen hoy, o en un futuro préximo, para evitar dafios en un futuro
mas remoto. Cuando el analisis abarca varios afios, los costes y
beneficios futuros se descuentan, o se tratan como equivalentes a
pequeias cantidades de dinero en délares de hoy.

El descuento es un procedimiento desarrollado por los economistas
para evaluar las inversiones que producen ingresos futuros. Los
argumentos a favor del descuento comienzan con la observacién de que
100 $ recibidos hoy valen mas que 100 $ recibidos el afio que viene,
incluso en ausencia de inflacién. Por un lado, usted podria poner su
dinero hoy en el banco y ganar intereses para el afio que viene.
Supongamos que su cuenta bancaria gana un 3% de intereses al afio. En
ese caso, si recibiera los 100 $ hoy en vez de el afio que viene,
ganaria 3 S deintereses, lo que le daria un total de 1,5 millones de euros.
103 S el afio que viene. Del mismo modo, para obtener 100 ddlares el
afo que viene sélo hay que depositar hoy 97 ddlares. Asi pues, a un
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tipo de descuento del 3%, los economistas dirian que 100 délares el aifo
que viene tienen un valor actual de 97 ddlares en ddlares de hoy.

Para periodos de tiempo mas largos, el efecto se magnifica: a una
tasa de descuento del 3%, 100 ddlares dentro de veinte afios tienen un
valor actual de sélo 1,5 millones de euros.
$55. Cuanto mayor sea el tipo de descuento y/o més largos sean los
intervalos de tiempo, menor serad el valor actual: a un tipo de
descuento del 5%, por ejemplo, 100 $ dentro de veinte afios tienen
unvalor actual de sélo 38 S.

El andlisis coste-beneficio utiliza habitualmente el valor actual
de los beneficios futuros; es decir, compara los costes actuales, no
con el valor real en ddlares de los beneficios futuros, sino con la
menor cantidad que habria que ingresar hoy en una hipotética cuenta
de ahorros para obtener esos beneficios en el futuro. Esta aplicacién
del descuento es esencial, y de hecho habitual, en muchas decisiones
financieras practicas. Si se le ofrece la posibilidad de elegir entre
varias oportunidades de inversidon con beneficios en distintos
momentos en el futuro, puede (y debe) descontar los beneficios
futuros al presente para compararlos entre si. La cuestion importante
para la politica medioambiental, como veremos, es si esta légica
también se aplica a la politica econdmica. se refiere a resultados lejanos
en el futuro y a oportunidades -comouna larga vida y buena salud- que
no se expresan naturalmente en délares.

Il. EL GAS DE LA RELACION COSTE-BENEFICIO

Antes de describir los problemas del andlisis coste-beneficio, sera util
exponer los argumentos a favor de este tipo de analisis. A lo largo de los
afos se han ofrecido muchos argumentos diferentes a favor del analisis
coste-beneficio. La mayoria de los argumentos se dividen en dosgrandes
categorias. En primer lugar, hay afirmaciones econdmicas de que se pueden
conseguir mejores resultados con el analisis coste- beneficio. En segundo
lugar, hay afirmaciones juridicas y politicas de que un proceso de gobierno
mas objetivo y abierto puede surgir a través de este tipo de andlisis.

A.  Mejores resultados

La economia se centra con frecuencia en el aumento de la eficiencia,en
la obtencidn de los resultados mas deseables con los minimos recursos.
¢Cémo sabemos que es necesaria una mayor eficiencia reguladora? Para
muchos economistas, se trata de un articulo de fe: una mayor eficiencia es
siempre una prioridad absoluta, en la regulacién o encualquier otro ambito.
Se supone que el analisis coste-beneficio fomenta la eficiencia al garantizar
gue las normativas sélo se adoptan cuando los beneficios superan a los
costes y al ayudar a dirigir la atencion de los reguladores hacia aquellos
problemas para los que la intervencién reguladora producira los mayores
beneficios netos.
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Pero muchos defensores también plantean un argumento mas
especifico, imbuido de un mayor sentido de urgencia. El gobierno, se
dice, a menudo impone normas que son increiblemente caras,
desproporcionadas en relacién con sus beneficios, un problema que
podria resolverse si las normativas propuestas se sometieran a un
andlisis coste-beneficio. Asi pues, gran parte de los argumentos a favor
del analisis coste-beneficio dependen de los argumentos en contra de la
regulacién actual.

Apenas hay una audiencia en el Congreso sobre politica medioambiental
en la que no a parezcan estimaciones fantdsticas delos costes de las
normativas federales. Los economistas citan habitualmente esas
estimaciones como prueba de la necesidad de mas analisis econdmicos.
Navegue por las paginas web de una gran variedad de grupos de reflexion
y encontrard numerosas referencias a los extravagantes costes de la
regulacion.

Las estimaciones que se suelen barajar son asombrosamente altas:
segln varios estudios ampliamente difundidos, a menudo gastamos cientos
de millones, y a veces miles de millones, de délares por cada ser humano.

vida, oincluso afio de vida, que salvamos gracias a la regulacion ". Un estudio
muy citado afirma que el coste de las intervenciones para salvar vidas puede
alcanzar los 99.000 millones de ddlares por cada afiode vida salvado. Cifras
como éstas se han utilizado para argumentarque los actuales costes de
regulacion no sélo son cadticamente variables, sino también
inaceptablemente altos. Incluso se han utilizado para afirmar que el sistema
regulador actual mata a la gente al imponeralgunos requisitos muy costosos
para salvar vidas, mientras que otras posibilidades menos costosas y mas
eficaces permanecen intactas. De hecho, un estudio llegd a la conclusién de
gue podriamos salvar hasta sesenta mil vidas mas cada afio, sin que
aumentaran los costes, si simplemente gastaramos nuestro dinero en las
opciones menos costosas en lugar de en las mas costosas para salvar vidas.
Basandose en esta investigacion (de la que era un coautor) John Graham,
actual director de la Oficina de Informacién yAsuntos Normativos de la
Oficina de Gestidon y Presupuesto y destacado defensor del analisis coste-
beneficio, ha calificado la situacion actual de "asesinato estadistico".

Desde este punto de vista, el analisis coste-beneficio resulta ser tanto
un ahorro de dinero como un ahorro de vidas. Si sometiéramos la normativa
a una prueba de coste-beneficio, no sélo dejariamos de gastar cientos de
millones o miles de millones de ddlares para salvar una sola vida, sino que
podriamos utilizar ese dinero para salvar ain mas vidas con distintas
medidas.

Al menos, ésa es la teoria. En las siguientes secciones argumentaremos
gue hay buenas razones para cuestionar tanto la teoria como los hechos en
los que se basa. No obstante, la nocion de que el sistema actual produce
reglas disparatadas, incluso mortales, y que un mejor analisis evitaria este
terrible resultado, sigue siendo uno de los argumentos mas persistentes
ofrecidos en nombre del analisis coste-beneficio.
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B. Objetividad y transparencia

Un segundo conjunto importante de argumentos sostiene que el
andlisis coste-beneficio produciria un mejor proceso regulador, mas
objetivo y transparente y, por tanto, mas responsable ante el publico.

El santo grial del derecho administrativo es la toma de decisiones
basada en normas objetivas. La idea es impedir que un organismo tome
decisiones arbitrarias o, lo que es mas injusto, que beneficie con sus
decisiones a grupos politicamente favorecidos. El analisis coste-beneficio
se ha propuesto como un medio para limitar ladiscrecionalidad de las
agencias en este sentido.

Otro objetivo importante, que se dice que fomenta el andlisis coste-
beneficio, es la transparencia de los procedimientos administrativos. Las
decisiones sobre proteccién del medio ambiente son muy complejas. En
ellas intervienen bidlogos, toxicélogos, epidemidlogos, economistas,
ingenieros, abogados y otros expertos cuyo trabajo es complicado y
arcano. Los detalles técnicos de estas decisiones ocultan a menudo
juicios cruciales sobre cuanta incertidumbre cientifica es demasiada, qué
poblaciones humanas deben protegerse de la enfermedad e incluso de
la muerte, y cuan importante es el futuro en relacién con el presente.

Para que el publico participe en el proceso de t o m a de decisiones sobre
el medio ambiente, estos juicios deben ofrecerse y explicarse enun
lenguaje accesible a personas que no sean bidlogos, toxicélogos uotro
tipo de expertos. Muchos defensores del analisis coste-beneficio creen que
su metodologia proporciona ese lenguaje. En concreto, afirman que el
analisis coste-beneficio hace que la toma de decisiones sea transparente en
la medida en que obliga a los responsables a revelar todos los supuestos e
incertidumbres que se reflejan en sus decisiones.

I1l. DEFECTOS FUNDAMENTALES

Como hemos visto, el andlisis coste-beneficio implica la creacidonde
mercados artificiales para cosas -como la buena salud, la largaviday
el aire limpio- que no se compran ni se venden. También implica la
devaluacién de acontecimientos futuros mediante el descuento.

Asi descrita, la mentalidad del analista de costes y beneficios puede
parecer bastante extrafia. La conversion de todo lo bueno en délares y la
devaluacion del futuro son incoherentes con la forma en que muchas
personas ven el mundo. La mayoria de nosotros cree que eldinero no
compra la felicidad. La mayoria de las religiones nos dicen que toda vida
humana es sagrada; es obviamente ilegal, ademds de inmoral, comprar y
vender vidas humanas. La mayoria de los padres dicen a sus hijos que coman
verdura y hagan las tareas del hogar, aunque la recompensa de estas
onerosas actividades esté muy lejos en el futuro. Monetizar vidas humanas
y descontar los beneficios futuros parecen contradecir estas perspectivas
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comunes.

El enfoque coste-beneficio también es incoherente con la forma en
gue muchos de nosotros tomamos decisiones cotidianas. Imaginemos
que realizaramos un nuevo andlisis coste-beneficio para decidir si nos
levantamos y vamos a trabajar cada mafana, si hacemos ejercicio o
comemos bien un dia cualquiera, si lavamos los platos o los dejamos en
el fregadero, etc. La inaccién ganaria con demasiada frecuencia, y se
gastaria un esfuerzo absurdo en el andlisis. La inaccién ganaria con
demasiada frecuencia y se gastaria una cantidad absurda de esfuerzo en
andlisis. La mayoria de la gente tiene objetivos, compromisos y habitos
a largo plazo que hacen que estos ejercicios diarios de equilibrio sean
redundantes o contraproducentes. Lo mismo puede decirse de la
sociedad en su conjunto, que adopta medidas individuales para
perseguir cualquier objetivo a largo plazo que no pueda alcanzarse de la
noche a la mafana, incluido, por ejemplo, el logro de un medio
ambiente limpio.

Mas alld de estas respuestas intuitivas, en esta seccién ofrecemos una
explicacion detallada de por qué el analisis coste-beneficio de la
proteccién medioambiental no estd a la altura de las esperanzas y
pretensiones de sus defensores. No hay una solucidn rapida, porque
estos fallos son intrinsecos a la metodologia y aparecen siempre que se
aplica a cualquier problema medioambiental complejo. En nuestra
opinion, el analisis coste-beneficio adolece de cuatro defectos
fundamentales, que se abordan en las cuatro secciones siguientes:

* los enfoques econdmicos estandar de valoracién son

inexactos e inverosimiles;

* el uso del descuento trivializa indebidamente los dafios futurosy
la irreversibilidad de algunos problemas medioambientales;

* la confianza en los beneficios agregados y monetizados excluyelas
cuestiones de equidad y moralidad; y

* el proceso de coste-beneficio, complejo y cargado de valores,no
es objetivo ni transparente.

A. Ddlares sin sentido

Recordemos que el analisis coste-beneficio requiere la creacién de
precios artificiales para todos los impactos sanitarios vy
medioambientales relevantes. Para sopesar los beneficios de la
regulacién frente a los costes, necesitamos saber el valor monetario de
prevenir la extincion de especies, preservar muchos ecosistemas
diferentes, evitar todo tipo de implicaciones graves para la salud vy el
medio ambiente e incluso salvar vidas humanas. Sin estas cifras, no es
posible realizar un analisis coste-beneficio.
Se han calculado precios artificiales para muchos de los beneficios de la
regulacion, aunque no para todos. Como ya se ha dicho, evitar la extincién
de las aguilas calvas cuesta algo mds de 250 ddlares por hogar.Evitar el
retraso debido al envenenamiento por plomo en la infancia cuesta unos
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9.000 délares por punto de Cl perdido segln la opinidn estdndar, o tan sélo
1.100 ddlares por punto segln la alternativa de Lutter. Salvar una vida vale
ostensiblemente 6,3 millones de ddlares.

Esta precisidn cuantitativa, conseguida mediante diversas técnicas
indirectas de valoracidon, se consigue a expensas de la exactitud y, en
ocasiones, del sentido comun. Aunque surgen problemas en muchas
areas de la valoracion, nos centraremos principalmente en los esfuerzos
por asignar un valor monetario a la vida humana, tanto por su
importancia en el andlisis coste-beneficio como por sus flagrantes
contradicciones.

No obstante, observamos que el mismo tipo de problemas que vamos
a discutir afectan a otras cuestiones de valoracién planteadas por el analisis
coste-beneficio, como la estimacién del valor del agua limpia, la
biodiversidad o ecosistemas enteros. El resultado es que el andlisis coste-
beneficio es fundamentalmente incapaz de cumplir su promesa de tomar
decisiones mas eficientes desde el punto de vista econdmico sobre la
proteccion de la vida humana, la salud y el medio ambiente. A falta deuna
métrica monetaria creible para calcular los beneficios de la regulacién, el
analisis coste-beneficio es intrinsecamente poco fiable.

1. No hay personas "estadisticas”

¢Qué puede significar decir que salvar una vida vale 3millones de
ddlares? La vida humana es el maximo ejemplo de un valor que no es una
mercancia y no tiene precio. No se puede comprar el derecho amatar
a alguien por 3 millones de ddlares, ni por ningun otro precio. Lamayoria de
los sistemas de creencias éticas y religiosas sostienen que toda vida es
sagrada. Si los analistas calcularan el valor de la vida nmrapreguntando
a la gente cuanto vale para ellos (el método mas comun de valoracién de
otros beneficios ambientales), la respuesta seria infinita, ya que "ninguna
cantidad finita de dinero podria compensar a una persona por la pérdida
de su vida, sencillamente porque el dinero no le sirve de nada cuando estd
muerta".

La respuesta habitual es que un valor como 6,3 millones de délares no
es en realidad un precio por la vida o la muerte de una persona. Mas bien,
es una forma de expresar el valor de pequeios riesgos de muerte; por
ejemplo, es un millén de veces el valor de un riesgo entre un millén. Si la
gente estd dispuesta a pagar 6,30 ddélares para evitar un aumento del riesgo
de muerte de uno entre un millén, entonces el "valor de una vida
estadistica" es defi,3 millones de ddlares.

Por desgracia, esta explicacién no resuelve el dilema. Es cierto que el
riesgo (o "vida estadistica") y la propia vida son conceptos distintos. En la
practica, sin embargo, los analistas suelen ignorar la distincidn entre valorar
el riesgo y valorar la vida". Muchas normativas reducen el riesgo para un
gran numero de personas y evitan la muerte real de un nimero mucho
menor. Por tanto, un andlisis coste-beneficio completo deberia incluir la
valoracién de ambos beneficios. Sin embargo, la practica habitual es calcular
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un valor sélo para la vida "estadistica" e ignorar la vida misma.

La confusién entre la valoracién del riesgo y la valoracién de la propia
vida también estd arraigada en la préctica reguladora actual de otra
manera. La Oficina de Gestidn y Presupuesto, que revisa los andlisis
coste-beneficio elaborados por las agencias federales en virtud de una
orden ejecutiva, da instrucciones a las agencias paraque descuenten
los beneficios de las regulaciones que salvan vidas desde el momento en
que se evita la muerte, y no desde el momento en que se reduce el riesgo
de muerte". Este enfoque del descuento es claramente incoherente con
la afirmacion de que el andlisis coste- beneficio pretende evaluar el
riesgo. Cuando una enfermedad potencialmente mortal, como el cancer,
tiene un largo periodo de latencia, pueden pasar muchos afios entre el
momento en que se impone un riesgo y el momento de la muerte. Si las
valoraciones monetarias de la vida estadistica representaran el riesgo, en
lugar de la vida, entonces el valor de la vida estadistica se descontaria a
partir dela fecha de un cambio en el riesgo (normalmente, cuando se
impone una nueva normativa) en lugar de a partir de la fecha mucho mas
tardia de la muerte real evitada".

Al reconocer el valor monetario de la reduccion del riesgo, losanalistas
econdmicos han contribuido a que seamos cada vez mas conscientes de que
el propio riesgo de muerte -y no solo el resultado final de ese riesgo, la
muerte- es un perjuicio. Pero han desdibujado lalinea que separa los riesgos
de las muertes reales, calculando el valor de la reduccién del riesgo al
tiempo que pretenden haber producido una valoracién de la vida misma. La
paradoja de monetizar el valor infinito o inconmensurable de la vida humana
no se ha resuelto; sélo se ha glosado.

2. Lagente se preocupa por los demds

Otro gran problema del enfoque estandar de la valoracién de la vida es
gue solo se pregunta a los individuos (ya sea directamente mediante
encuestas o indirectamente a través de la observacién de las elecciones
salariales y laborales) sobre sus actitudes hacia los riesgos para si mismos.

Un tema recurrente en la literatura sugiere que nuestros
sentimientos mas profundos y profundos implican valorar la vida de otra
persona mas que la nuestra: pensemos en la devocién de los padres por
sus hijos, el compromiso de los soldados con aquellos a quienes
protegen, la preocupacidon de los amantes el uno por el otro. La mayoria
de las creencias espirituales nos invitan a valorar la vida de los demas,
no sélo la de los mds cercanos, sino también la de quienes no
conocemos.

Este punto se hace eco de un procedimiento que se ha hecho
familiar en otros dmbitos de la valoracién medioambiental. Los
economistas se preguntan a menudo por los valores de existencia:
écuanto vale para usted la existencia de un espacio natural o de una
especie en peligro de extincién, aunque nunca llegue aexperimentarlo
personalmente? Si esta pregunta tiene sentido paralas aguilas calvas y
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los parques nacionales, debe ser al menos igualde importante cuando
se aplica al agua potable y a las condiciones detrabajo de personas que
no conocemos.

¢Qué valor tiene la existencia de una persona a la que nunca conoceras?
é¢Cudnto vale para ti evitar una muerte lejana? La respuestano puede
deducirse Unicamente de su actitud ante los riesgos que corre usted mismo.
No conocemos ningun intento de cuantificar el valor existencial de la vida de
un desconocido, por no hablar de un pariente oun amigo, pero estamos
seguros de que la mayoria de los sistemas de creencias afirman que este
valor es sustancial (suponiendo, por supuesto,que el valor de la vida sea un
numero en primer lugar).

3. Votar es diferente de comprar

El andlisis coste-beneficio, que se basa en estimaciones de las
preferencias de los individuos como consumidores, tampoco aborda la
eleccion colectiva que plantean a la sociedad la mayoria de los problemas
de salud publica y medio ambiente.

La valoracién de los beneficios medioambientales se basa en las

decisiones privadas de los individuos como consumidores

trabajadores, no en sus valores publicos como ciudadanos. Sin
embargo, las politicas que protegen el medio ambiente suelen ser
bienes publicos y no pueden adquirirse en porciones individuales. Enun
ejemplo clasico de esta distincidn, el fildsofo Mark Sagoff descubrié que
sus alumnos, en su papel de ciudadanos, se oponian a las politicas
comerciales de los Estados Unidos. No obstante, en su calidad de
consumidores, planearian ir a esquiar alli si se construyera la urbanizacion".
No hay contradiccion entre estas dos opiniones: como consumidores
individuales, los estudiantes no tendrianforma de expresar su preferencia
colectiva por la conservacion de los espacios naturales. Su disposicion

individual a pagar por esquiar enviaria una sefial engafiosa sobre sus

opiniones como ciudadanos.

A menudo es imposible llegar a una valoracién social significativa
sumando la disposicidn a pagar expresada por los individuos. éQué
significaria preguntarle cuanto esta dispuesto a pagar personalmentepara
limpiar un gran vertido de petréleo? Si nadie mas contribuye, la limpieza no
tendra lugar independientemente de su decision. Como ha sefalado el
Premio Nobel de Economia Amartya Sen, si su disposicidn a pagar por una
iniciativa publica a gran escala es independiente de lo que paguen los
demas, probablemente no ha entendido la naturaleza del problema". En su
lugar, se requiere una decisidn colectiva sobre los recursos colectivos.

En una linea similar, el filésofo Henry Richardson sostiene quela
confianza en la norma coste-beneficio excluye el proceso de
deliberacién democrdtica necesario para una toma de decisiones
inteligente. En su opinidn, los intentos de tomar decisiones basadas en
la valoracién monetaria de los beneficios congelan las preferencias de
antemano, sin dejar espacio para los cambios en respuesta a la nueva
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informacién, el replanteamiento de lascuestiones y los compromisos
negociados que constituyen el nucleo del proceso deliberativo".

El analisis coste-beneficio convierte a los ciudadanos publicos en
consumidores egoistas y a las comunidades interconectadas en
individuos atomizados. De este modo, distorsiona la pregunta a la que
pretende dar respuesta: écuanto valoramos como sociedad la salud y el
medio ambiente?

4, Los nimeros no lo dicen todo

Algunos ejemplos sencillos ilustran que riesgos numéricamente iguales
no siempre merecen la misma respuesta reglamentaria. La tasade
mortalidad es aproximadamente el mismo (algo menos de uno entre
un millén) por un dia de esqui alpino, por un dia de trabajo en la
industria de la construccién o por beber unos veinte litros de agua
que contenga cincuenta partes por billon de arsénico, el antiguo
limite reglamentario revisado recientemente por la EPA". Esto no
significa que la responsabilidad de la sociedad de reducir los riesgos
sea la misma en cadacaso.

La mayoria de la gente considera que los riesgos impuestos por
otros, sin el consentimiento de un individuo, merecen mas la
intervencion del gobierno que los riesgos que un individuo acepta a
sabiendas. Sobre esta base, la mayor prioridad entre nuestros tres
ejemplos es reducir la contaminacion del agua potable, un peligro al
que nadie ha dado su consentimiento. La aceptacion de una
ocupacién de riesgo como la construccidn es, en el mejor de los casos,
casi voluntaria; requiere algo mas de discrecion individual que la
"eleccion" del suministro publico de agua potable, aunque muchas
personas van atrabajar sin grandes presiones econdmicas y con poca
informacién sobre los riesgos laborales. En cambio, la eleccion de
actividades recreativas de riesgo como el esqui es totalmente
discrecional; obviamente, nadie esta obligado a esquiar. Por lo tanto,
la regulacidn de la seguridad en la construccidn es mas urgente que
la del esqui, a pesar de la igualdad de riesgos numéricos.

En resumen, incluso para valores ultimos como la vida y la
muerte, el contexto social es decisivo en nuestra evaluaciéon de los
riesgos. El andlisis coste-beneficio asimila la existencia de un riesgo
genérico, acontextual, y por tanto ignora la informacién contextual
que determina la forma en que muchas personas, en la practica,
piensansobre los riesgos reales para personas reales.

5. Los precios artificiales son caros

Por ultimo, la valoracién econdmica que exige el analisis coste-
beneficio es fundamentalmente errédnea porque requiere un enorme
volumen de informacién constantemente actualizada, que nuestrasociedad
no estd en condiciones de generar en la practica.
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Todos los intentos de valorar el medio ambiente comienzan con un
problema: e | objetivo es asignar precios monetarios a cosas que no tienen
precio porque no estdn a la venta. Una de las grandes ventajas del mercado
es que proporciona mucha informacién sobre los precios reales. Para
cualquier mercancia que se compre y venda, los precios se comunican
automaticamente, casi sin costes y con actualizaciones constantes segun
sea necesario. Para crear precios artificiales de los valores
medioambientales, los economistas tienen que encontrar alguna forma de
imitar el funcionamiento del mercado. Desgraciadamente, el proceso dista
mucho de ser automatico, ni mucho menos gratuito, y hay que repetirlo
cada vez que se necesita un precio actualizado.

En consecuencia, existe una presidén constante para utilizar valoraciones
obsoletas o inadecuadas. De hecho, hay razones econdmicas de peso para
hacerlo: nadie puede permitirse actualizacionesconstantes, y se pueden
conseguir ahorros significativos utilizando valoraciones creadas para otros
casos. En el andlisis coste-beneficiooriginal de la EPA de una norma revisada
para el arsénico en el agua potable, se utilizdé una valoracién estimada para
un caso de bronquitis crénica, tomada de un estudio realizado diez afios
antes, para representarel valor de un caso de cancer de vejiga no mortal."

Esto no se debe, esperamos y creemos, a que alguien piense que la
bronquitis y el cancer de vejiga son la misma enfermedad. La razén es mas
mundana: nadie ha realizado un analisis del coste del cancer de vejiga, e
incluso el extenso analisis de la normativa sobre el arsénico no incluia el
tiempo y el dinero suficientes para hacerlo. Por lo tanto, los investigadores
utilizaron un valor estimado para una enfermedad muydiferente. La Unica
explicacion ofrecida para este procedimiento fue que ya se habia hecho
antes y los investigadores pensaron que no habia nada mejor.

El uso de la valoracion de la bronquitis para representar el cancerde
vejiga puede describirse caritativamente como "agarrarse a un clavo
ardiendo". A falta de tiempo y dinero, los economistas simplemente
eligieron un nimero. Esto no es ni remotamente parecido al nivel de
rigor que se observa en todas las partes del analisis del arsénico
dedicadas a las ciencias naturales, la ingenieria y la salud publica.
misma razén. No se trata de un fallo de la voluntad o del intelecto, sino mas
bien de las ineludibles limitaciones de tiempo y presupuesto que llevan a
confiar en informacion anticuada, inadecuada e incompleta para llenar las

lagunas en el lado de los beneficios de un analisis coste- beneficio.

B.  Trivializar el futuro

Uno de los grandes triunfos del Derecho medioambiental es s u
orientacién hacia el futuro: trata de evitar dafios a las personas y a los
recursos naturales en el futuro, no sélo en esta generacién, sinotambién
en las generaciones venideras. De hecho, uno de los principalesobjetivos
de la Ley Nacional de Politica Medioambiental, que se hadenominado
nuestra carta bdsica de proteccién del medio ambiente, esimpulsar a la
nacion a "cumplir las responsabilidades de cada generacién como
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fideicomisaria del medio ambiente para las generaciones venideras".

La proteccién de especies y ecosistemas en peligro de extincidn, la
reduccion de la contaminacién causada por sustancias quimicas
persistentes como la dioxina y el DDT, la prevencion de enfermedades de
larga duracién como el cancer, la proteccion de los no nacidos contra los
peligros para la salud derivados de la exposicidn a toxinas en el Utero... todas
estas protecciones estan contempladas en el Derecho medioambiental, y
todas miran tanto al futuro como al presente. Ademads, el Derecho
medioambiental trata de evitar las desagradables sorpresas que conllevan
las discontinuidades y lairreversibilidad, el tipo de acontecimientos que
superan nuestra capacidad de prediccién cuantitativa. También en este
caso, el Derecho medioambiental trata de proteger el futuro ademas del
presente.

El analisis coste-beneficio rebaja sistematicamente la importancia del
futuro de dos maneras: mediante la técnica del descuento y mediante
metodologias de prediccidon que no tienen suficientemente en cuenta la
posibilidad de sucesos catastroéficos e irreversibles.

El argumento mas comun y de sentido comun a favor de no contabilizar
las vidas humanas salvadas en el futuro, las enfermedades evitadas y los
desastres ecoldgicos prevenidos es que es mejor sufrir un dafio mas tarde
gue pronto. ¢Qué tiene de malo este argumento? Pues muchas cosas.

1. ¢Cuentan las generaciones futuras?

El primer problema del argumento de que "mas tarde es mejor'es
gue supone que una persona decide entre morir o enfermar ahora o
morir o enfermar mas tarde. En ese caso, practicamente todo el mundo
preferiria mas tarde. Pero muchos programas medioambientales
protegen a los futuro, mas alld del tiempo de vida de los responsables
actuales. Por tanto, la eleccién implicita en el descuento es entre evitar
dafios a la generacion actual o evitar dafios similares a las generaciones
futuras. Visto de este modo, el descuento parece una justificaciéon
extravagantepara endosar nuestros problemas a los que nos sucedan.

Los periodos de tiempo necesarios para proteger el medio ambiente
son de muchas décadas para una amplia gama de problemas, e incluso
de muchos siglos, en el caso del cambio climatico, los residuos
radiactivos y otras toxinas persistentes. Con lapsos de tiempo tan largos,
el descuento a cualquier tasa positiva hara que incluso las catastrofes
globales parezcan triviales. Con una tasa de descuento del 5%, por
ejemplo, la muerte de mil millones de personas dentro de 500 afios sera
menos grave que la muerte de una persona hoy.

2. ¢laprisa evita el despilfarro?

La justificacion del descuento suele suponer que los problemas
medioambientales no empeorardn si esperamos a abordarlos. En el
paradigma del mercado, comprar proteccion medioambiental es como

comprar cualquier otra mercancia. Puede comprar un ordenador nuevo
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ahora o mds adelante, y si no lo necesita este afio, probablemente deberia
esperar. No cabe duda de que la tecnologia seguird mejorando, por lo que
los modelos del afio que viene hardn mds y costardn menos. Algunos
economistas han esgrimido un argumento exactamenteparalelo en relacién
con el cambio climdtico (y otros problemas medioambientales): si
esperamos a que se produzcan nuevos avances tecnoldgicos, obtendremos
mas por nuestros ddlares destinados a mitigar el cambio climatico en e |
futuro.

Si laindustria informatica produjera en masa la proteccién del medio
ambiente, y si los problemas medioambientales aceptaran detenerse
definitivamente y esperar nuestra respuesta, éste podria ser un
planteamiento razonable. En el mundo real, sin embargo, es una
estrategia ridicula y peligrosa.

Demasiados afos de retraso podrian significar que el casquete
polar se derritiera, que el uranio gastado se filtrara fuera de las balsasde
contencion, que los residuos peligrosos se filtraran a las aguas
subterraneas y a los sdtanos y patios traseros, y en ese momento no
podriamos volver a meter al genio en la botella a un coste razonable (o
tal vez ni siquiera eso).

Los ecologistas suelen hablar de posibles "crisis", amenazas que los
problemas se agraven de forma repentina e irreversible. En
respuesta a estas amenazas, los ecologistas y algunos gobiernos
abogan por el llamado "principio de precaucion"”, que insta a los
reguladores a errar por el lado de la precaucién y la proteccion
cuando los riesgos son inciertos. Los analistas de costes y beneficios,
en su mayoria, ho asumen la posibilidad de crisis. Su visidon del mundo
parte de problemas estables, con costes de control estables o
decrecientes a lo largo del tiempo, por lo que consideran que la
inversion preventiva en proteccion medioambiental es un gasto
innecesario. La desconsideracion forma parte de esta perspectiva de
no crisis. Al dar a entender que el coste actual de los dafios
medioambientales futuros disminuye, al mismo ritmo, con cada afo
que miramos hacia delante, el descuento ignora la posibilidad de
danos catastroficos e irreversibles.

Por esta misma razén, algunos economistas destacados han

rechazado el descuento de intangibles. Como escribié William Baumol
en un importante articulo sobre el descuento de los beneficios de los
proyectos publicos:

Hay importantes externalidades e inversiones de la variedad de
los bienes publicos que reclaman una atencién especial. Las
irreversibilidades constituyen un ejemplo excelente. Si
envenenamos nuestro suelo para que nunca vuelva a ser el
mismo, si destruimos el Gran Cafidén y lo convertimos en una
central hidroeléctrica, renunciamos a bienes que, comoel audaz
campesinado de Goldsmith, " ... el orgullo de su pais, una vez
destruido, nunca podra ser repuesto". Toda la riqueza y los
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recursos de las generaciones futuras no bastardn para
restaurarlos".

La mayoria de los analistas de costes y beneficios no muestran este tipo
de humildad ante lo que nos puede deparar el futuro.

3. Una preguntasin respuesta

En muchos estudios recientes sobre los costes y beneficios de la
reglamentacion se acusa al medio ambiente de "asesinato estadistico".
Cuando se comparan los costes y beneficios de la proteccién del medio
ambiente con los de las normas de seguridad (como la exigencia de
extintores en los aviones) o los procedimientos médicos (como vacunar
a los nifios contra las enfermedades), la proteccion del medio ambiente
casi siempre sale perdiendo. {Por qué?

Todos estos estudios descuentan los futuros beneficios
medioambientales al menos un 5% anual. Esto tiene poco efecto en la
evaluacion de programas, como las normas de seguridad automovilistica
que exigen el uso del cinturdn de seguridad y las normas de seguridad
contra incendios que exigen el uso de detectores de humo, que podrian
empezar a salvar vidas de inmediato. Sin embargo, en el casode
programas medioambientales como los de limpieza de residuos
peligrosos y control de toxinas persistentes, que salvan vidas en el
futuro, el descuento es muy importante. Sobre todo porque, como ya se
ha explicado, se supone que los beneficios se produciran en el futuro,
cuando se eviten muertes, y no a corto plazo, cuando sereduzcan
los riesgos.

Mediante el descuento, los analistas esbozan la respuesta a la
pregunta que pretenden abordar. Es decir, équé programas merecen
mas la pena? Los investigadores parten de premisas que garantizan que
los programas disefiados a largo plazo (como la proteccion del medio
ambiente) no son tan importantes como los programas a corto plazo. Si
se consideran sin descuento (o suponiendo que los beneficios se
producen cuando se reducen los riesgos), estos estudiosapoyan muchos
mas programas medioambientales, y el grito de "asesinato estadistico"
suena hueco.

4. Ciudadanosyconsumidores-Reprise

La cuestién del descuento ilustra una vez mas la incapacidad del
andlisis coste-beneficio para tener en cuenta la diferencia entre
ciudadanos y consumidores. Muchos abogan por el descuento
aduciendo que refleja las preferencias de las personas, expresadas en las
decisiones de mercado relativas al riesgo. Pero, una vez mds, estoomite
la posibilidad de que las personas tengan preferencias distintas cuando
asumen un papel diferente. El futuro parece importar mucho mas a los
ciudadanos americanos que a los consumidores americanos, aunque por
supuesto sean las mismas personas.
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Por ejemplo, los estadounidenses son notoriamente malos a la hora
de ahorrar dinero por su cuenta, expresando aparentemente un
desinterés por el futuro. Sin embargo, la Seguridad Social es
posiblemente el programa de prestaciones sociales mas popular de
Estados Unidos. La tensién entre los habitos de ahorro personal delos
estadounidenses y su entusiasmo por la Seguridad Social implica una
fuerte divergencia entre las preferencias temporales de las personas
como consumidores y como ciudadanos. Asi pues, las preferencias
privadas por el consumo actual frente al futuro no deberian utilizarse
para subvertir los juicios publicos de que losperjuicios futuros son tan
importantes como los inmediatos.

C. Exacerbacion de las desigualdades

El tercer defecto fundamental del andlisis coste-beneficio es que tiende
aignorar, y por tanto tiene el efecto de reforzar, los patrones de desigualdad
econdmica y social. El analisis coste-beneficio consiste en sumar todos los
costes de una politica, sumar todos los beneficios y comparar los totales.
Este procedimiento de apariencia inocua llevaimplicito el controvertido
supuesto de que no importa quién obtiene los beneficios y quién paga
los costes. Tanto los beneficios como los costes se miden simplemente
como totales en ddlares; esos totales no dicen nada sobre cuestiones de
equidad y distribucion de recursos.

En nuestra sociedad, la preocupacion por la equidad entra con
frecuencia, y deberia entrar, en los debates sobre politicas publicas. Hay
una diferencia importante entre destinar los impuestos estatales a
mejorar los parques de las comunidades ricas y destinar los mismos
ingresos a limpiar la contaminacién de las comunidades pobres. El valor
de estas dos iniciativas, medido mediante el analisis coste-beneficio,
podria ser el mismo en ambos casos, pero esto no significa que las dos
politicas sean igual de urgentes o deseables.

El problema de la equidad es aun mas profundo. Los beneficios
suelen medirse en funcién de la disposicidn a pagar por la mejora del
medio ambiente, y los ricos pueden y estdn dispuestos a pagar mas
que los pobres. Imaginemos un analisis coste-beneficio de Ia
ubicacion de una instalaciéon no deseada, como un vertedero o una
incineradora. Las comunidades ricas estdn dispuestas a pagar mas
por el beneficio de no tener la instalacidn en sus patios traseros; asi,
los beneficios netos para la sociedad en su conjunto se maximizardn
situando la instalacién en una zona de bajos ingresos. (Obsérvese que
las comunidades ricas no tienen que pagar realmente por el beneficio
de evitar la instalacién; el andlisis depende Unicamente del hecho de
que estén dispuestas a pagar).

Este tipo de légica se hizo (in)famosa en un memorando de 1991
circulado por Lawrence Summers (ex Secretario del Tesoro y actual
Presidente de la Universidad de Harvard) cuando era economista jefe del
Banco Mundial. Al hablar de la migracién de las "industrias sucias"a los
paises en desarrollo, el memorando de Summer sexplicaba:
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La medicién de los costes de la contaminacién perjudicial para la
salud depende [] de los ingresos no percibidos por el aumento de la
morbilidad y la mortalidad. Desde este punto de vista, una cantidad
determinada de contaminacién perjudicial para la salud deberia
realizarse en el pais conel coste mas bajo. que serd el pais con
los salarios mdsbajos. Creo que la légica econdmica que hay detras
de verter una carga de residuos toxicos en el pais con los salarios
mas bajos es impecable y deberiamos afrontarla ".

Tras hacerse publico este memordandum, el entonces Secretario de
Medio Ambiente de Brasil, José Lutzenburger, escribié a Summers:

Tu razonamiento es perfectamente logico, pero totalmente
demencial. Sus pensamientos [Un ejemplo concreto de la increible
alienacién, el pensamiento reduccionista, la crueldad social y la
arrogante ignorancia de muchos "economistas" convencionales
sobre la naturaleza del mundo en que vivimos".

Si las decisiones se basan estrictamente en el analisis coste- beneficio y
en la voluntad de pagar, la mayoria de las cargas medioambientales
acabaran recayendo en los paises, comunidades ypersonas con menos
recursos. Esta pauta tedrica tiene un parecido incomodo con la realidad. No
debe culparse a los métodos de coste- beneficio de las actuales pautas de
injusticia medioambiental; sospechamos que la contaminacion suele
descargarse sobre los pobressin esperar a un analisis formal. Aun asi,
el andlisis coste-beneficioracionaliza y refuerza el problema, haciendo que
las cargas medioambientales fluyan cuesta abajo a lo largo de los gradientes
de renta de un mundo desigual. Es dificil ver esto como parte de un método
de toma de decisiones dptimo desde el punto de vista ecoldgico u objetivo
desde el punto de vista politico.

En resumen, la equidad es un criterio importante para evaluar las
politicas publicas, pero no encaja en el marco coste-beneficio. Lo mismo
ocurre con las cuestiones de derechos y principios morales que no se
reducen a términos monetarios. Calculos que son aceptables, incluso de
sentido comun, para cuestiones financieras pueden resultar absurdos u
objetables cuando se aplican a cuestiones morales, como muestra el
siguiente ejemplo.

Una inversién financiera con beneficios que valen cinco veces su
coste pareceria una ganga evidentemente atractiva. Comparese con
las estimaciones de que los airbags frontales en el lado del pasajerode
los automéviles pueden causar una muerte, normalmente de un nifio,
por cada cinco vidas salvadas. Si realmente creyéramos que las vidas -
incluso las vidas estadisticas- valen 6 millones de ddlares, o cualquier
otra cantidad finita en délares, entonces respaldar los airbags no deberia
ser mas complicado que aceptar la inversién financiera. Sin embargo,
muchas personas consideran que la compensacion del airbag es
preocupante o inaceptable, lo que implica que hay un valor diferente, no
cuantitativo, de una vida que estda en juego. Si una politica publica

reportara a algunas personas cinco ddlares de beneficios por cada ddlar
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que costara a otras, los ganadores podrian, en teoria, compensar a los
perdedores. Esta compensacién no es posible si los ganadores y los
perdedores se miden en muertes y no en délares".

Al comparar las muertes de adultos evitadas por los airbags con las
muertes de nifios causadas por los airbags, o al explorar otros
innumerables dafios que podrian mitigarse mediante la regulacién, el
verdadero debateno es entre andlisis rivales de costes y beneficios. Es
mas bien entre los defensores del medio ambiente, que enmarcan la
cuestion como unasunto de derechos y ética, y otros que lo ven como
un area aceptable para el calculo econdmico. Ese debate es ineludible, y
l6gicamente es anterior a los detalles de la evaluacion de costes vy
beneficios.

D. Menos Obyectivifl y Transparente

Un cuarto defecto fundamental del andlisis coste-beneficio es
qgueno es capaz de cumplir la promesa de una toma de decisiones mas
objetivay transparente. De hecho, en la mayoria de los casos es probable
que el uso del andlisis coste-beneficio redunde en una menor objetividad
y transparencia.

Por las razones que hemos expuesto, no hay nada objetivo en las
premisas basicas del andlisis coste-beneficio. Tratar a los individuos
Unicamente como consumidores, en lugar de como ciudadanos con un
sentido de responsabilidad moral hacia la sociedad en general,
representa una visién del mundo distinta y altamente contrastable. Del
mismo modo, el uso del descuento refleja juicios sobre la naturaleza de
los riesgos medioambientales y las responsabilidades de los ciudadanos
hacia las generaciones futuras que son, como minimo, discutibles. Dado
que las premisas cargadas de valores impregnan el analisis coste-
beneficio, la afirmacion de que el anadlisis coste-beneficio ofrece una
forma "objetiva" de tomar decisiones gubernamentales es sencillamente
falsa.

Ademas, como hemos visto, el analisis coste-beneficio se basa en
una serie bizantina de aproximaciones, simplificaciones e hipdtesis
contra facticas. Asi pues, el uso real del analisis coste-beneficio implica
inevitablemente un sinfin de juicios de valor. Las personas con
posiciones partidistas fuertes y enfrentadas abogardn naturalmente por
que la discrecién en la aplicacién de esta metodologia se ejerza a favor
de sus posiciones, socavando aln mas la afirmaciéon de que el analisis
coste-beneficio es objetivo.

Tal vez la mejor forma de ilustrar lo poco que puede aportar
objetivamente el andlisis econédmico a la cuestidn fundamental de
hasta qué punto queremos un medio ambiente limpio y seguro sea
remitirnos de nuevo a la controversia sobre el andlisis coste-beneficio
de la normativa de la EPA sobre el arsénico en el agua potable. Como
Cass Sunstein ha argumentado recientemente, la informacidon
disponible sobre los beneficios de la reduccidn del arsénico apoya las
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estimaciones de los beneficios netos de la regulacién que van desde
menos de cero hasta 560 millones de ddlares o mas". El nimero de
muertes evitadas anualmente por la regulacidon seglun Sunstein, se
sitia entre cero y 112. Un procedimiento que permite una gama tan
enorme de evaluaciones diferentes de una Unica regla no es, desde
luego, la regla de decisidén objetiva y transparente que sus advocatarios
han publicitado.

Estas incertidumbres se deben al escaso conocimiento de la
epidemiologia y toxicologia de la exposicidon al arsénico, asi como a la
controvertida serie de supuestos necesarios para valorar y descontar los
costes y (sobre todo) los beneficios. Como explica Sunstein, una serie de
posiciones diferentes, incluidas la mayoria de las escuchadas en la
reciente controversia sobre la regulacion del arsénico, podrian apoyarse
en unau otra lectura de las pruebas.

Algunos analistas podrian responder que esta enorme gama de
resultados no es posible si se utilizan los supuestos econdmicos
adecuados: si, por ejemplo, las vidas humanas se valoran en 6 millones
de ddlares cada una y se distribuyen a una tasa anual del 5% (o,
dependiendo del analista, otras cifras favoritas). Pero estos supuestos
plantean cuestiones fundamentales sobre ética y equidad, y no se puede
decidir si aceptarlos o no sin reflexionar sobre toda la gama de
cuestiones morales que plantean. Sin embargo, una vez que se ha
reflexionado sobre estas cuestiones, no h a y necesidad de reducir la
compleja investigacion moral a una serie de niumeros. Poner precio a lo
inestimable no hace sino traducir nuestra indagacién a un lenguaje
distinto y ajeno, con un vocabulario dolorosamente empobrecido.

Por muchas de las mismas razones, el analisis coste-beneficio
tampoco suele alcanzar el objetivo de la transparencia. El analisis coste-
beneficio es un proceso complejo, intensivo en recursos e impulsado por
expertos. Requiere mucho tiempo y esfuerzo tratar de desentrafiar
incluso el analisis coste-beneficio mas sencillo. Pocos grupos
comunitarios, por ejemplo, tienen acceso al tipo de conocimientos
cientificos y técnicos que les permitirian evaluar si, intencionadamente
ono, los autores de un andlisis coste-beneficio han menospreciado
injustamente los intereses de la comunidad o de algunos de sus
miembros. Pocos ciudadanos pueden participar de forma significativa en
los debates sobre el uso de determinados andlisis de regresién o tasas
de descuento que son fundamentales para el analisis coste-beneficio.

La conversién de vidas, salud y naturaleza en ddlares también resta
transparencia a la toma de decisiones sobre los valores sociales
subyacentes. Como ya hemos dicho, todos los pasos necesarios para
reducir una vida humana a un valor en ddlares estdn abiertos al debate
y sujetos a la incertidumbre. Sin embargo, los valores concretos en
délaresque arroja el andlisis coste-beneficio tienden a ocultar estas
cuestiones subyacentes en lugar de fomentar un debate publico pleno
sobre ellas.
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IV. PROBLEMAS PRACTICOS

En la ultima parte se ha demostrado que el analisis coste-
beneficio plantea problemas profundos e inherentes. En la practica,
estos problemas no hacen sino empeorar; los principales ejemplos de
analisis coste-beneficio estdn muy lejos del ideal tedrico. La
persistencia de estos problemas practicos socava aun mas la utilidad
y el acierto de utilizar el analisis coste-beneficio para evaluar la
politica medioambiental.

A. Los limites de la cuantificacion

Los estudios de coste-beneficio de las normativas se centran en
los beneficios cuantificados de la accidon propuesta y suelen ignorar
otros beneficios no cuantificados para la salud y el medio ambiente.
Esto plantea un grave problema, ya que muchos de los beneficios de
los programas medioambientales -incluida la prevenciéon de muchas
enfermedades no mortales y los dafos al ecosistema- no se han
cuantificado o no se pueden cuantificar en este momento. De hecho,
en el caso de muchas normativas medioambientales, el Unico
beneficio cuantificable es la prevencién de muertes por cancer. Por
otro lado, practicamente siempre se puede llegar a alguna cifra para
los costes de las normativas medioambientales. Asi pues, en la
practica, el analisis coste-beneficio tiende a sesgar la toma de
decisiones en contra de la proteccién de la salud publica y el medio
ambiente.

Por ejemplo, la regulacion de la exposicion de los trabajadores al

formaldehido se presenta a menudo como el extremo de la ineficacia, ya
que supuestamente cuesta 72.000 millones de délares por vida salvada".
Esta cifra se basa en la constatacién de que la normativa previene
canceres que sélo se producen en pequefias cantidades, pero que
hansido evaluados exhaustivamente en términos numeéricos. Pero la
regulacién del formaldehido también previene muchas enfermedades
dolorosas pero no mortales, excluidas de la cifra de 72.000 millones de
doélares. Si se describiera Unicamente como un medio para reducir
el cancer, la normativa seria muy exagerada.
Pero si se describe como un medio para reducir el cancer y otras
enfermedades, la regulacion tendria bastante sentido. La regulacién del
formaldehido en el lugar de trabajo no es una mala respuesta, pero
resulta que es una respuesta a una pregunta diferente.

El caso del formaldehido no es en absoluto Unico. A menudo, el Unico
beneficio normativo que puede cuantificarse es la prevencion del
cancer, aunque éste tiene un periodo de latencia de entre cinco y
cuarenta afos. Si se descuenta al 5%, una muerte por cancer dentro de
cuarenta anos tiene un "valor actual" de sélo una séptima parte de una
muerte hoy. Asi pues, uno de los beneficios que mas a menudo puede
cuantificarse -lo que permite incluirlo en el analisis coste-beneficio- es
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también uno de los que mas se descuentan, lo que hace que los
beneficios de la regulacién preventiva parezcan triviales.

B. Ignorarlo que no se puede contar

Un problema practico relacionado es que, incluso cuando se
reconoce la existencia de beneficios no cuantificados o no
cuantificables, a menudo se ignora su importancia. Muchos
defensores del andlisis coste-beneficio admiten que el proceso de
toma de decisiones debe dar cabida a consideraciones no
cuantitativas. Algunos beneficios ambientales nunca han sido objeto
de una evaluacién econdmica rigurosa. Otras consideraciones
importantes en la proteccidon del medio ambiente (como la equidad
en la distribucién de los riesgos ambientales) no pueden cuantificarse
ni valorarse.

En la practica, sin embargo, este tipo de juicio a menudo se olvida, o
incluso se denigra, una vez que se han calculado todos los nimeros. No
importa cuantas veces la EPA, por ejemplo, diga que una de sus normas
producird muchos beneficios -como la prevencion de enfermedades o la
proteccién de los ecosistemas- que no pueden cuantificarse, los aspectos
no cuantitativos de sus analisis casi siempre se ignoran en los debates
publicos sobre sus politicas.

Cuando la EPA de la administracion Clinton propuso, por ejemplo,
reforzar la norma para el arsénico en el agua potable, citd muchas
enfermedades humanas que se evitarian con la nueva norma, pero
que no podian expresarse en términos numéricos. Sin embargo,la
posterior discusidén publica del analisis coste-beneficio de esta norma
por parte de la EPA, se refirid inevitablemente sdélo al analisis
numeérico de la EPA y olvidd que el arsénico era una sustanciapeligros
sobre los casos de enfermedad evitada que no pudieron cuantificarse.

C. Costes estimados

En la practica, también se tiende a sobrestimar los costes de las
normativas antes de su aplicacion. Esto ocurre en parte porque las
normativas suelen fomentar nuevas tecnologias y formas mas eficientes
de hacer negocios; estas innovaciones reducen el coste del
cumplimiento. También es importante tener en cuenta, a la hora de
revisar las estimaciones de costes, que suelen ser facilitadas por la
propia industria regulada, que tiene un incentivo obvio para ofrecer
estimaciones de costes elevadas como forma de rechazar nuevos
requisitos normativos. Un estudio revel que los costes estimados antes
de la regulaciéon eran mas del doble de los costes reales en once de cada
doce casos. Segun otro estudio, las estimaciones previas de los costes
totales eran mas de un 25% superiores a los costes reales en catorce de
veintiocho reglamentaciones; las estimaciones previas eran mas de un
25% demasiado bajas sélo en tres de los veintiocho casos". Antes de que
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entraran en vigor las enmiendas a la Ley de Aire Limpio de 1990, la
industria preveia que el coste de la reducciéon del azufre sin las
enmiendas seria de 1500 ddlares por tonelada. En 2000, el coste real
era inferior a 150 ddlares por tonelada". Por supuesto, no todos los
andlisis de costes y beneficios exageran los costes reales de la
normativa, pero dado el cardcter tecnolégicamente forzoso de las
normativas medioambientales, no resulta sorprendente que encuentran
una marcada propension a sobrestimar los costes de dichas normas.

En este sentido, muchas empresas han empezado a descubrir que la
proteccién del medio ambiente puede ser beneficiosa para el negocio en
algunos aspectos. El aumento de la eficiencia energética, la fabricacion
de productos rentables a partir de residuos y la reduccién del uso de
materias primas son soélo algunos de los resultados, en términos de
ahorro de costes e incluso de beneficios,de una mayor atencién de las
empresas a la proteccion del medio ambiente.

Los analisis coste-beneficio no suelen tener encuenta estasposibilidades
de ahorro a la hora de evaluar los costes de la regulacién.

V. LAS MULTIPLES ALTERNATIVAS AL ANALISIS COSTE-BENEFICIO

Una respuesta habitual a las criticas al analisis coste-beneficio es
una simple pregunta: écudl es la alternativa? De ello se deduce que, a
pesar de sus defectos, el analisis coste-beneficio es la Unica herramienta
de que disponemos para determinar el grado de proteccion del medio
ambiente.

Esto no es cierto. De hecho, el Gobierno federal lleva treinta afios
protegiendo la salud humana y el medio ambiente sin recurrir al andlisis
coste-beneficio. El menu de opciones reguladoras que ha surgido de esta
experiencia es amplio y variado. La eleccidén entre estas posibilidades
depende de una serie de circunstancias especificas de cada caso, como
la naturaleza de la contaminacién de que se trate, el grado de
conocimientocientifico sobre la misma y las condiciones en que las
personas estan expuestas a ella. Como revela el breve esbozo de
alternativas que sigue, el analisis coste-beneficio -un enfoque Unico de
la regulacién- no puede ajustarse a la multiplicidad de circunstancias que
rodean a los distintos problemas ambientales.

En su mayor parte, los programas medioambientales se basan en
unaforma de regulacién "basada en la tecnologia", cuya esencia es exigir
losmejores métodos disponibles para controlar la contaminacidn. Asi se
evita el enorme esfuerzo de investigacidn necesario para cuantificar y
monetizar los dafios precisos causados por cantidades concretas de
contaminacion, como exige el andlisis coste-beneficio. En cambio, el
enfoque basado en la tecnologia permite a los reguladores proceder
directamente a controlar las emisiones. En pocas palabras, la idea es que
debemos hacer todo lo posible para mitigar la contaminacién que
consideramos perjudicial.
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A lo largo de los afios, la EPA ha aprendido que la flexibilidad es una
buena idea cuando se trata de regulacién basada en la tecnologia y, por
lo tanto, ha tendido a evitar la especificacién de tecnologias oprocesos
concretos para su uso por parte de las empresas reguladas; ensu lugar,
la agencia ha confiado cada vez mas en la regulacién "basada en el
rendimiento", que dice a las empresas que limpien hasta cierto punto
especificado, pero no les dice exactamente cdmo hacerlo. Laregulacion
basada en la tecnologia suele tener en cuenta los costes a la hora de
determinar el nivel necesario de control de la contaminacidén, pero no
exige el tipo de proceso de equilibrio cuantificado y monetizadocon
precision que se exige a las empresas reguladas para el analisis coste-
beneficio.

Otra estrategia reguladora que ha ganado muchos adeptos en los
ultimos afios es el uso del "comercio de contaminacion", como en el
programa de comercio de emisiones de diéxido de azufre creado para
lascentrales eléctricas en virtud de las Enmiendas a la Ley de Aire Limpio

de 1990".6 Ese programa concede a las empresas un nimero limitado de
permisos para contaminar, pero les permite comprar permisos a otras
empresas. Asi, las empresas con altos costes de control de la
contaminacion pueden ahorrar dinero comprando permisos, mientras
que las que tienen bajos costes de control pueden ahorrar dinero
controlando las emisiones y vendiendo sus permisos. La oferta fija de
permisos, creada por ley, fija el tope de emisiones totales; el proceso de
comercio permite a la industria decidir dénde y cdémo es mas econdémico
reducir las emisiones para ajustarse al tope. Los programas de comercio
se han convertido en una parte importante del programa federal de
control de la contaminacion. Estos programas tampoco han utilizado el
analisis coste-beneficio en su aplicacion. El Congreso, la EPA u otras
autoridades fijan el limite de emisiones y el mercado hace el resto.

En teoria, es posible utilizar el analisis coste-beneficio para elegir el
limite global de contaminacién que guie tanto los programas
reguladores basados en el rendimiento como los basados en el mercado.
Sin embargo, ésta no ha sido la practica habitual en el pasado; el limite
de las emisiones de azufre en las Enmiendas a la Ley de Aire Limpio de
1990, por ejemplo, se fijé mediante un proceso de compromiso politico".
Dados los problemas que plantea el analisis coste-beneficio, el
compromiso politico no puede considerarse una forma inferior de fijar
un limite a las emisiones. Muchos programas reguladores han tenido un
éxito tremendo sin utilizar el andlisis coste-beneficio para fijar los limites
de contaminacion.

Un ultimo ejemplo (el deseo de una brevedad razonable nos impide
enumerar mas) es la regulacién informativa, que exige la divulgacion al
publico y/o a los consumidores de los riesgos a los que se enfrentan por
la exposicidn a sustancias quimicas. Estos regimenes de "derecho a
saber" permiten a los ciudadanos y consumidores no sélo conocer los
riesgos a los que se enfrentan, sino también darles la posibilidad de
hacer algo al respecto. El Inventario de Emisiones Tdxicas creado por la
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Ley de Planificacion de Emergencias y Derecho a Saber de la
Comunidad", las etiquetas de advertencia de los productos exigidas por
la "Proposicidon 65" de California y los avisos a los consumidores que
ahora se exigen en relacidon con las sustancias quimicas, son algunos
ejemplos.

agua potable que contiene sustancias quimicas peligrosas, son todas
variantes de este tipo de regulacién basada en la informacién. Ninguno
de estos programas populares y eficaces se basa en un analisis de costes
y beneficios.

Los argumentos a favor de una regulacidon flexible basada en la
tecnologia y de programas basados en incentivos, como el comercio
de derechos de contaminacién y los requisitos de divulgacién, se
confunden a veces con los argumentos a favor del andlisis coste-
beneficio. Pero tanto la regulacidon basada en la tecnologia como la
basada en incentivos toman sus objetivos de los representantes
electos y no de los analistas econdmicos, aunque los medios
adoptados por estas estrategias reguladoras estan muy influidos
porla atencidn a los costes. El estilo actual de analisis coste-beneficio,
sinembargo, pretende establecer los fines, no sélo los medios, de la
politica medioambiental, y ahi es donde sus aspiraciones llegan a la
arrogancia.

El analisis econdmico ha tenido sus éxitos y ha hecho sus
aportaciones; a lo largo de los afios nos ha ensefiado mucho sobre la
forma mas eficaz y barata de alcanzar un objetivo medioambiental
determinado. Sin embargo, nos ha ensefiado relativamente poco
sobre cudles deben ser nuestros objetivos medioambientales. De
hecho, mientras los economistas se han pasado tres décadas
discutiendo sobre cuanto vale en ddlares una vida humana, un aguila
calva o un hermoso tramo de rio, los ecologistas, ingenieros y otros
especialistas se han dedicado a salvar vidas, aguilas y rios sin esperar a
que un analisis formal y cuantitativo demostrara que salvar esas cosas
merece la pena.

CONCLUSION

Dos caracteristicas del andlisis coste-beneficio lo distinguen de
otros enfoques para evaluar las ventajas y desventajas de las
normativas de proteccidon del medio ambiente: la traduccién de las
vidas, la salud y el entorno natural en términos monetarios, y el
descuento de los dafios a la salud humana y al medio ambiente que
seespera que ocurran en el futuro. Estas caracteristicas del
andlisiscoste-beneficio lo convierten en una forma terrible de tomar
decisiones sobre la proteccién del medio ambiente, tanto por razones
intrinsecas como practicas.

Tampoco es util mantener el andlisis coste-beneficio como una
especie de etiqueta reguladora, que proporciona informacién que los
reguladores pueden considerar "interesante" aunque no decisiva. El
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analisis coste-beneficio requiere mucho tiempo y recursos, y sus
defectos son tan profundos y tan grandes que este tiempo y estos
recursos se malgastan en él. Una vez realizado un analisis coste-
beneficio

Si se lleva a cabo un analisis coste-beneficio, su cifra final ofrece un
bocado sonoro irrepetible que inevitablemente ahoga deliberaciones
mas razonadas. Ademas, dado el conflicto intrinseco entre el andlisis
coste-beneficio y los principios de equidad que animan, o deberian
animar, nuestra politica nacional para proteger a las personas de los
dafos causados por otras personas, los resultados del andlisis coste-
beneficio no pueden simplemente "tener cierta importancia" junto
con otros factores, sin socavar la igualdad fundamental de todos los
ciudadanos: ricos y pobres, jévenes y viejos, sanos y enfermos.

El andlisis coste-beneficio no puede superar su defecto fatal:
depende totalmente del intento imposible de poner precio a los valores
incalculables de la vida, la salud, la naturaleza y el futuro. Se pueden
tomar mejores decisiones de politica publica sin analisis coste-beneficio,
combinando los éxitos de la regulacién tradicional con lo mejor de los

enfoques innovadores y flexibles que han ganado terreno en los uUltimos
anos.
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