DESARROLLO Y MEDIO AMBIENTE*

Capitulo 1. Perspectiva general

1.1 La preocupacién reinante relativa al Medio Ambiente Humano ha
surgido en un momento en que las energias y esfuerzos de los paises en
desarrollo estin siendo dirigidos, en forma creciente, hacia la meta del
desarrollo. En verdad, el mayor apremio del objetivo del desarrollo ha
sido ampliamente reconocido, en las dos tiltimas décadas, por la comuni-
dad internacional y ha sido apoyado més recientemente mediante las pro-
posiciones presentadas por las Naciones Unidas para la Segunda Década
del Desarrollo.

1.2 La preocupacién corriente sobre las cuestiones ambientales ha
surgido en gran parte de los problemas con que se enfrentan los paises
industrialmente avanzados. Estos problemas son en si, en gran parte, el
resultado de un alto nivel de desarrollo econémico. La creacién de una
gran capacidad productiva en la industria y en la agricultura, el creci-
miento de un complejo sistema de transportes y comunicaciones, la evo-
lucién de enormes conglomerados urbanos, han estado todos acompafia-
dos, en una forma o en otra, por el deterioro y la desorganizacién del
medio ambiente humano. Tales desorganizaciones han alcanzado propor-
ciones en verdad tan grandes, que en muchas comunidades constituyen ya
serio peligro para la salud y el bienestar humano. En algunas de sus for-
mas este peligro se extiende, de hecho, més alla de las fronteras nacionales
y amenaza al mundo en conjunto.

1.3 Los paises en desarrollo no muestran por supuesto despreocupa-
cién respecto a estos problemas, teniendo un obvio y vital interés en ellos,
por lo que toca a su efecto sobre el medio ambiente global y a sus relacio-
nes econémicas con los paises desarrollados. Se interesan también en ellos
por cuanto a que constituyen problemas que tienden a acompafar al pro-
ceso de desarrollo y han empezado, de hecho, a surgir con severidad cre-
ciente en sus propias sociedades. Los paises en desarrollo claramente de-
searian evitar, en cuanto sea factible, los errores y distorsiones que han
caracterizado a los patrones de desarrollo de las sociedades industriali-
zadas.

* Informe presentado por un grupo de expertos convocado por el Secretario General de la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente Humano. Los expertos son los si-
guientes: M. Adamovic, Martin Alexander, Samir Amin, S. Antoine, W. Bekerman, Belai Abbai,
N. Castafieda, Gamani Corea, F. Van Dam, Mahbub ul Hagq, F. Herrera, J. Tinbergen, S. Tsuru,
U. Himmelstrand, E. Iglesias, Cheik Hamidou Kane, W. Kapp, J. Kulig, H. Landsberg, J.
Mayobre, H. M. A. Onitiri, M. Ozorio de Almeida, P. Pant, I. Sachs, M. Z. Shafei, H. Singer
y Puey Ungphakorn. (Versién al castellano de Adolfo Alarcén.)
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1.4 Sin embargo, los mayores problemas ambientales de los paises
en desarrollo son, esencialmente, de una clase diferente, siendo predomi-
nantemente problemas que reflejan la pobreza y la misma falta de des-
arrollo de sus sociedades. En otras palabras, son problemas de pobreza,
tanto rural como urbana. Tanto en las poblaciones como en el campo, no
solamente la “clase de vida”, sino la vida misma, estdn amenazadas por
la impureza del agua, lo inadecuado de los alojamientos, de los servicios
sanitarios y de la nutricién, por las dolencias y enfermedades y por los
desastres naturales. Estos son problemas no menores que los de la con-
taminacién industrial y que claman por atencién en el contexto de las pre-
ocupaciones relativas al medio ambiente humano, pues afectan a la ma-
yor parte de la humanidad.

1.5 Es evidente que, en gran medida, la calidad de los problemas
ambientales que son de importancia en los paises en desarrollo, son aque-
llos que pueden ser superados mediante el proceso mismo del desarrollo.
En los paises adelantados es apropiado el considerar al desarrollo como
una causa de los problemas ambientales. Un desarrollo mal planeado y
no regulado puede dar también resultados semejantes en los paises en
desarrollo; pero, en gran parte, los paises en desarrollo deben considerar
las relaciones entre desarrollo y medio ambiente desde una perspectiva
diferente. En su contexto, el desarrollo viene a ser esencialmente una cura
para sus mayores problemas ambientales. Por estas razones, la preocupa-
cién por el medio ambiente no debe ni necesita menoscabar al compromiso
de la comunidad mundial —tanto de las naciones en desarrollo como de
las més industrializadas— respecto a la tarea fundamental del progreso
de las regiones en desarrollo del mundo. En verdad, subraya la necesidad
no sélo de un compromiso mayor respecto a las metas y fines de la Se-
gunda Década del Desarrollo, sino también la necesidad de su redefini-
cién, a fin de atacar a esa extrema pobreza, que constituye el aspecto mis
importante de los problemas que aquejan al medio ambiente de la mayo-
ria de la humanidad.

1,6 Mientras que la preocupacién respecto al medio ambiente hu-
mano en los paises en desarrollo sélo puede reforzar el compromiso para
desarrollarlos serviria, sin embargo, para proporcionar nuevas dimensio-
nes al concepto mismo del desarrollo. Ha existido en el pasado una ten-
dencia a equiparar la meta del desarrollo con el objetivo, de concepcién
més estrecha, del crecimiento econémico, medido por la elevacién del pro-
ducto nacional bruto. Habitualmente se reconoce ahora que las elevadas
tasas de crecimiento econémico, no obstante ser necesarias y esenciales, no
garantizan por si mismas el alivio de los urgentes problemas sociales y
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humanos. De hecho, las elevadas tasas de crecimiento en muchos paises,
han ido acompafiadas por un desempleo creciente, por mayores dispari-
dades en los ingresos, tanto entre diferentes grupos como entre diferentes
regiones, y por el deterioro de las condiciones sociales y culturales. Por
lo tanto, se estd dando nuevo énfasis a la consecucién de metas sociales
y culturales, como parte del proceso del desarrollo. El reconocimiento
de los problemas ambientales en los paises en desarrollo es un aspecto de
este concepto més amplio del progreso, siendo parte de un enfoque més
integrado o unificado del objetivo del desarrollo.

1.7 La incorporacién de los puntos y metas ambientales, en el sen-
tido en que aqui se les discute, dentro del concepto del desarrollo plantea
——como lo hace la incorporacién de otras metas sociales— importantes
problemas de planeacién y formulacién de politica. En el grado en que
estos objetivos apoyan y refuerzan al crecimiento econémico —y puede
demostrarse que con algunos de ellos asi ocurre— su lugar en el sistema
de prioridades quedar4 més claramente establecido. Pero cuando hay con-
flictos involucrados, particularmente a plazos corto y medio, serd necesa-
rio hacer elecciones més dificiles, en relacién con el “trueque” entre éstos
y los objetivos de crecimiento més estrechos. Estas elecciones s6lo pueden
ser hechas por los mismos paises, en vista de sus propias situaciones y
estrategias de desarrollo, y no pueden ser determinadas por ningunas re-
glas establecidas a priori. Las secciones subsecuentes de este informe in-
tentan identificar y estudiar con detalle los problemas ambientales espe-
cificos, planteados por los paises en desarrollo, y las formas en las cuales
éstos pueden ser clasificados como ayudas para la planeacién. Pero es
suficientemente clara la importancia de distinguir entre medidas o pro-
gramas, conducentes al crecimiento, o que en todo caso no entran en con-
flicto con él, y aquellos que pueden suponer algin sacrificio en los obje-
tivos del crecimiento. Es igualmente importante distinguir entre medidas
o programas cuyas demandas de recursos financieros es probable que
sean relativamente modestas, y aquellos que probablemente resulten mis
costosos. La potencialidad creadora de empleo de los programas ambien-
tales constituye ademés otro aspecto que es de importancia para el pro-
ceso de planeacién.

1.8 Como los problemas ambientales de los paises en desarrollo son,
en gran medida, aquellos que han surgido a consecuencia de la falta de
desarrollo, es también cierto que los problemas que surgen del proceso
de desarrollo se presentan también en esos paises en un grado que de-
pende de sus niveles relativos de desarrollo. De hecho, a medida que se
desenvuelve el proceso de desarrollo este altimo tipo de problemas pro-
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bablemente asumird importancia creciente. Los procesos de crecimiento y
transformacién agricola, por ejemplo, supondrén la construccién de em-
balses y sistemas de riego, la ejecucién de desmontes, el uso de fertili-
zantes y parasiticidas y el establecimiento de nuevas comunidades. Estos
procesos tendrén ciertamente implicaciones ambientales. De manera seme-
jante, la industrializacién dar4 como resultado la liberacién de contami-
nantes y actuara sobre el medio ambiente en varias formas. Nuevamente
aqui el crecimiento de la infraestructura econémica integra de los trans-
portes y comunicaciones tendri consecuencias sobre el sistema ecolégico.
La urbanizacién constituye ya un problema apremiante para muchos pai-
ses en desarrollo, y algunas de sus ciudades estin experimentando pro-
blemas comunes a aquellos de los paises industrializados. Ademaés, con
la urgente necesidad de que las zonas rurales sustenten a una poblacién
creciente, los problemas del ambiente rural alcanzan una nueva impor-
tancia.

1.9 Los problemas son ya suficientemente severos en los paises en
desarrollo. Pero en ausencia de una accién decidida tenderén a alcanzar
dimensiones formidables en las préximas décadas. El crecimiento demo-
grafico mismo, cuando no va acompafiado de un desarrollo econémico
adecuado, hace surgir las posibilidades de un desempleo creciente, de un
mayor empobrecimiento del campo y de un aumento del éxodo hacia las
ciudades, creando problemas humanos de la mayor intensidad, los que
no pueden menos que agravar las serias tensiones sociales y politicas
que, incluso ahora, prevalecen en estas sociedades. Poca duda puede ha-
ber, en verdad, respecto a la urgente necesidad de una accién correctiva.

1.10 Estos asuntos son analizados en los capitulos subsecuentes de
este informe. Los paises en desarrollo cuentan con la oportunidad de apro-
vechar la experiencia de los paises avanzados en lo que se refiere al
grado al cual las consecuencias ambientales iniciales del proceso de des-
arrollo pueden ser evitadas mediante una mejor planeacién y reglamen-
tacién. Por lo tanto, debe subrayarse la importancia de establecer medidas
protectoras y normas adecuadas en la planeacién y preparacién de pro-
yectos. Estas normas deben ser necesariamente las apropiadas a las con-
diciones especificas de esos paises y ser susceptibles de aplicar en vista
de los recursos a su disposicién. Todo esto refleja la vital importancia de
los datos y de la investigacién, y plantea también la cuestién de los ins-
trumentos mediante los cuales se pueden aplicar politicas ambientales,
particularmente en situaciones en que los inversionistas privados, sean
nacionales o extranjeros, deban tomar decisiones en el contexto de las
fuerzas del mercado.
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1.11 Los problemas del medio ambiente pueden llegar a ejercer una
influencia creciente sobre las relaciones econémicas internacionales. No
s6lo constituyen competidores formidables como aspirantes a los recursos
de los paises desarrollados (los cuales en algunos casos pueden haber
sido canalizados hacia la ayuda para el desarrollo), sino que son también
un factor que, en un grado siempre creciente, podria influir sobre la
estructura del comercio mundial, sobre la distribucién internacional de
la industria, sobre la posicién competitiva de diferentes grupos de pai-
ses, sobre sus costos comparativos de produccién, etcétera. Las acciones
aplicadas al medio ambiente, por los paises avanzados, pueden tener un
efecto profundo y miltiple sobre el crecimiento y las relaciones econémi-
cas exteriores de los paises en desarrollo.

1.12 Algunas de las medidas aplicadas en relacién con el medio
ambiente por los paises avanzados (restricciones a la importacién y uso
de ciertas mercancias; imposicién de reglamentos ambientales, normas y
otras barreras no tarifarias a las importaciones, asi como los mayores cos-
tos de produccién, que se traducen en mayores precios de exportacién) es
probable que tengan un efecto negativo sobre las posibilidadesrde expor-
tacién de los paises en desarrollo y sobre sus términos de intercambio. La
reutilizacién de materias primas puede tender también a disminuir el vo-
lumen de los articulos primarios consumidos e importados a los paises
avanzados.

1.13 En algunos campos, los problemas relativos al medio ambiente
abren nuevas posibilidades para los paises en desarrollo. Los cambios
estructurales en la produccién y comercio, asi como la reubicacién geo-
grafica de empresas productoras que pudiera ser necesaria por razones
ambientales, proporcionaria nuevas oportunidades para satisfacer algunas
de las necesidades evolutivas de las naciones en desarrollo. Esto se re-
fiere, en primer lugar, a las relaciones entre productos naturales y sin-
téticos y a la reapertura de ciertos mercados a las exportaciones de pro-
ductos naturales. En algunos casos, los paises en desarrollo pueden tener
una posibilidad de incrementar el influjo de capital extranjero y de crear
nuevas industrias. Si se quiere aprovechar del todo dichas oportunidades,
se requeririn medidas, nuevas y concertadas, de parte de los paises avan-
zados y los que estin en desarrollo, en los campos del comercio y las
inversiones internacionales, asi como en el control de las empresas extran-
jeras privadas.

1.14 El deseo de remediar parte del dafio causado al medio ambien-
te, y de reducir al minimo el costo ambiental del futuro desarrollo im-
plicar4, en la mayoria de los casos, una nueva demanda de recursos pro-
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ductivos y un elemento adicional en el costo de produccién. Parte de esta
carga puede ser reducida en el futuro, a medida que la ciencia y la tec-
nologia misma respondan a las necesidades del tratamiento del medio
ambiente. Una de las principales cuestiones que todavia surgiran a con-
secuencia de la creciente preocupacién sobre la proteccién del medio am-
biente se refiere a la forma en que los mayores costos del futuro desarro-
llo seran distribuidos entre las naciones avanzadas y las que estin en
desarrollo. En los paises en desarrollo existe el temor de que: dado su
papel periférico en la economia internacional, resultante no sélo de lo
reducido de su capacidad econémica y fuerza para la negociacién actua-
les, sino también de su decreciente participacién relativa en el comercio
mundial y de la creciente brecha en el ingreso per capita, pudieran no
ser capaces de aprovechar completamente las nuevas oportunidades que
puedan surgir del control ambiental; pero que, a la vez, tuvieran que ab-
sorber parte de la carga extra que tal control implique. La carga de costos
aumentada, resultante de la mayor atencién concedida a los problemas
ambientales, deberia ir acompafiada de una mayor disposicién a propor-
cionar ayuda adicional y ocasionar un mayor esfuerzo para reducir la
asignaci6n ineficiente de recursos productivos, resultante de la protecciéon
indiscriminada a la agricultura y a la industria, tanto en los paises avan-
zados como en los que se estan desarrollando. Ello ciertamente no debe
constituir un nuevo argumento para una proteccién atin mayor.

1.15 El enfoque de la atencién hacia los problemas ambientales tiene,
por lo tanto, implicaciones que superan a las politicas nacionales de los
paises en desarrollo. Los aspectos internacionales de la actual preocupa-
cién respecto al medio ambiente seran objeto de discusién en un capitulo
posterior, pero queremos enfatizar aqui el hecho de que el grado al cual
los paises en desarrollo persigan un tipo de progreso que sea méis recep-
tivo para las metas sociales y ambientales, debe ser determinado por los
recursos de que dispongan. Sin duda que existe campo para una asigna-
cién mejor de los recursos actualmente disponibles, pero los resultados
que podrian obtenerse con sus actuales limitaciones de recursos deben ser
necesariamente limitados. Si la preocupacién por el ambiente humano re-
fuerza el compromiso para lograr el desarrollo, debe también reforzar el
compromiso para conceder ayuda internacional, debiendo proporcionar
un estimulo para el aumento de la corriente de recursos de los paises avan-
zados a los paises en desarrollo. A menos que se tomen medidas econémi-
cas apropiadas, existe una serie de formas en las que los paises en des-
arrollo podrian resultar perjudicados, en vez de beneficiados, por el nuevo
énfasis sobre el medio ambiente. Esto altimo podria tener implicaciones
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en materia de ayuda, comercio y transferencia de tecnologia. Los paises en
desarrollo estin vitalmente interesados en que estas implicaciones sean
positivas y benéficas, en lugar de negativas y dafiinas.

Capitulo 2. Problemas ambientales en el proceso de desarrollo

2.1 En el capitulo anterior se ha indicado que los problemas ambienta-
les de los paises en desarrollo caen aproximadamente dentro de dos cate-
gorias: los problemas resultantes de la pobreza o de lo inadecuado del
desarrollo en si, y los problemas que surgen del proceso mismo del des-
arrollo. Los problemas dentro de la primera categoria se reflejan en las
malas condiciones sociales y econémicas que prevalecen tanto en el sec-
tor rural como en el urbano. Para la mayoria de los paises en desarrollo
éstos son, con mucho, los problemas de mayor importancia. Pero a me-
dida que se desenvuelve el proceso de desarrollo, los problemas de la
segunda categoria empiezan también a surgir y a alcanzar mayor impor-
tancia.

2.2 Las politicas ambientales de los paises en desarrollo deben, na-
turalmente, referirse a ambas categorias de problemas. Pero, como se in-
dicé en el capitulo anterior, las medidas correctivas para el primer grupo
de problemas estin estrechamente entretejidas con las politicas para el
desarrollo general. Estas politicas alcanzaran, por supuesto, dimensiones
mayores que el simple crecimiento del producto nacional bruto, y deben
incluir algunos de los principales problemas ambientales que surgen en
el contexto de la pobreza urbana y rural. Como ya se mencioné antes, los
problemas de las malas condiciones en el abastecimiento de agua, del
alcantarillado inadecuado, de las enfermedades y deficiencias nutricio-
nales, y de los malos alojamientos, necesitan ser objeto de atencién en
el proceso de planeacién y formulacién de la politica. Las metas y obje-
tivos en estos campos deberian ser incorporados en los planes de desarro-
llo, en la misma forma en que lo son las metas para el crecimiento de la
produccién.

2.3 No se intenta en el presente informe discutir los problemas am-
bientales de la clase mencionada arriba, o la manera en que debe tra-
tarseles dentro del proceso de planeacién. Son a tal punto parte de las
condiciones sociales y econémicas de los paises en desarrollo, que su tra-
tamiento no constituye sino un aspecto del enfoque total hacia el desarro-
llo social y econémico. Cada pais necesita identificar los aspectos com-
plementarios y conflictivos que caracterizan a las relaciones entre las
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metas sociales y econémicas, en las circunstancias especificas para el
pais, y determinar sus propias prioridades, referentes a la asignacién de
recursos. El presente informe sélo trata de llamar la atencién, especial-
mente, hacia la apremiante urgencia que revisten los problemas ambien-
tales resultantes de la pobreza, y a la necesidad de una nueva conciencia
de la importancia que revisten las medidas correctivas y, sobre todo, a
la necesidad de fortalecer el propésito, tanto nacional como internacio-
nalmente, relativo al objetivo mismo del desarrollo. Es de esperarse que
el énfasis que ahora se le da a un enfoque del desarrollo mis unificado
dé como resultado un mejor reconocimiento y tratamiento de los proble-
mas ambientales que surgen de la pobreza de las masas.

2.4 El resto de este capitulo y, en buena parte también, el que le
sigue, estd dedicado principalmente a la segunda categoria de problemas
ambientales que se mencion6 antes —problemas que surgen del proceso
mismo del desarrollo. Aun cuando posiblemente de menor importancia en
las etapas iniciales del desarrollo, estos problemas es muy probable que
ganen en importancia a medida que el proceso de desarrollo adquiere im-
pulso. Como se mencioné antes, la transformacién de la agricultura, el
desarrollo industrial, la creacién de una red de transportes y comunica-
ciones y el crecimiento de las ciudades, constituyen todos parte integral
del proceso del desarrollo. Deben, por lo tanto, formar parte de las metas
principales de la politica de desarrollo y la planeacién, pero es necesario
reconocer que el proceso de desarrollo y de cambio en cada uno de esos
sectores puede ir acompafiado de efectos secundarios adversos, que en
muchos casos podrian ser evitados, o al menos mitigados, mediante una
planeacién y politica sanas. La experiencia de los paises avanzados ha
demostrado que estos efectos secundarios pueden, si se les ignora, alcanzar
dimensiones formidables y causar dafio y desorganizacién a escala més
amplia. Los paises en desarrollo tienen una oportunidad de evitar algunos
de los errores y distorsiones que han caracterizado al proceso de desarro-
llo en el pasado. Concediendo atencién a estos peligros pueden quiza lo-
grar un sistema de desarrollo maés satisfactorio que el logrado por los
paises avanzados.

2.5 De una manera mis general, el presente capitulo intenta identi-
ficar a algunos de los efectos secundarios negativos que pueden surgir
del proceso de desarrollo en varios sectores de la economia. En el capi-
tulo que sigue se¢ analizan las formas en que deben ser tratados estos pro-
blemas, mediante mejores politicas y métodos de planeacién. El tema
principal se refiere a cémo se podrian obtener los beneficios del desarro-
llo en cada sector, con el minimo de efectos secundarios adversos. Al pre-
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sentar una lista seleccionada de consecuencias ambientales que pueden, y
han sido, experimentadas por varios sectores de la economia, no tenemos
la intencién de describir una larga lista de repercusiones adversas, que
puede llevar implicita la inaccién, ya que cada accién puede afectar al
medio ambiente de alguna manera: nuestra intencién es simplemente la de
reunir parte de los conocimientos disponibles sobre esta materia, de ma-
nera que los paises en desarrollo puedan sacar sus propias conclusiones,
dentro del contexto de sus politicas de desarrollo. Deseariamos también
hacer notar que el conocimiento existente sobre esta materia es bastante
limitado y disperso, requiriéndose una mayor cantidad de trabajo de in-
vestigacién para identificar la naturaleza y dimensiones de los problemas
ambientales en varios sectores de la economia.

2.6 El anélisis que figura a continuacién, tiene por objeto identifi-
car y describir algunos de los efectos secundarios ambientales que se ha
sabido acompafian, en grado variable, al proceso de desarrollo en la agri-
cultura, la industria, el transporte y los asentamientos humanos. Estos
efectos secundarios adoptan varias formas y se les agrupa comtinmente
dentro de un cierto niimero de categorias. Estas son:

i) Deterioro de los recursos: el deterioro, por ejemplo, de los recur-
sos minerales, del suelo o forestales;

ii) Contaminacién biolégica: la contaminacién constituida por agen-
tes causantes de enfermedades humanas y por plagas que ataquen a ani-
males y plantas;

i1i) Contaminacién quimica: resultante de la contaminacién del aire,
de la causada por descargas industriales, por los insecticidas, por compo-
nentes metélicos y detergentes y por materias similares;

iv) Desorganizacién fisica: representada, por ejemplo, por la conta-
minacién termal, el azolve y el ruido; y

v) Desorganizacién social: de la cual constituyen ejemplos las con-
gestiones y la pérdida de un sentido de comunidad.

Estos efectos secundarios se manifiestan en grados diferentes, depen-
diendo del sector afectado, de las regiones geogréficas implicadas en par-
ticular y de las etapas de desarrollo alcanzadas por los diferentes paises.
Las dos primeras categorias se producen cominmente en la mayoria de los
pafses en desarrollo, asi como los azolves y quizé la desorganizacién so-
cial, en tanto que la contaminacién urbana del aire estd convirtiéndose
en un problema de creciente importancia en las grandes ciudades de cier-
tos paises en desarrollo.

2.7 Aun cuando es probable que estos efectos secundarios se mani-
fiesten en el proceso del desarrollo, necesitan ser evaluados dentro de un
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la produccién agricola; y se ponen bajo cultivo nuevas tierras mediante
sistemas extensivos de irrigacién y desarrollo de cuencas fluviales. Estos
marco que ayude a establecer su importancia relativa. Una consideracién
bésica estaria constituida por la forma en la cual una cierta actividad de
desarrollo se relaciona con la capacidad de absorcién del sistema natural
e incluso social de un pais. Cuestiones tales como la velocidad a la cual
se estd produciendo la degeneracién ambiental, el grado de su severidad, el
drea que cubra, el que el efecto ambiental sea reversible o irreversible, y
a qué costo y durante qué periodo de tiempo tienen todas importancia en
relacién con ello. La escala y patrén de la estructura de produccién y
consumo de un pais, son también de importancia, al evaluar el impacto
de los efectos secundarios ambientales. El uso y eliminacién de materiales
y sus implicaciones ambientales estén, por ejemplo, incluidas por el nivel
de la tecnologia, ya que de ésta depende la naturaleza de los insumos y
productos en el proceso de produccién; en forma semejante, son impor-
tantes las estructuras de consumo. En las sociedades en que son altos los
niveles de los gastos no discrecionales, por ejemplo, gastos para cubrir
necesidades bésicas, el proceso de consumo produce efectos ambientales
adversos, de un orden de magnitud méis bajo. Por otra parte, los altos
niveles de consumo discrecional, particularmente de articulos manufactu-
rados més refinados, produce generalmente un mayor impacto ambien-
tal. La estructura social de una sociedad y su patrén de ingresos y dis-
tribucién de éstos constituyen, por lo tanto, factores que son también de
importancia.

2.8 Dentro de un marco apropiado para su situacién, un pais puede
determinar la naturaleza de sus problemas ambientales y examinar formas
alternativas de accién, al ocuparse de politicas ambientales. Los efectos
ambientales secundarios que se encuentran en el desarrollo de varios sec-
tores deben ser objeto de un tratamiento selectivo. En primer lugar, de-
berén ser evaluados en términos de las prioridades de desarrollo que sir-
van de guia para las consideraciones de planeacién de cualquier pais. Esos
efectos secundarios, que frustran directamente el objetivo del desarro-
llo, deben recibir atencién inmediata, para poner en practica acciones
correctivas. Aquellos de interés marginal inevitablemente recibirdn menor
atencién.

AGRICULTURA

2.9 El proceso de desarrollo agricola implica, con frecuencia, la trans-
formacién del sistema de baja productividad de la agricultura, en sis-
temas en que la productividad es relativamente alta. En el curso de esta
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transformacién: se mejoran las practicas de cultivo en las tierras exis-
tentes; se amplian las instalaciones de infraestructura y los servicios para
cambios son decisivos para el proceso de desarrollo mismo, pero pueden
también generar efectos secundarios ambientales, con diferente grado de
importancia. A continuacién se describen algunos de estos efectos secun-
darios més comunes.

Agricultura tradicional

2.10 TLos efectos secundarios ambientales pueden manifestarse inclu-
so dentro del marco de los sistemas tradicionales agricolas y bajo la pre-
si6n del répido crecimiento demografico. Estos sistemas han persistido con
frecuencia durante siglos, algunas veces cultivando con éxito la misma
tierra sin causar dafios irreversibles. Pero se puede crear una nueva si-
tuacién por el rapido crecimiento de la poblacién que ahora est4 teniendo
lugar. Esto puede ejercer presiones que quizd no se experimentaron an-
tes y que podrian dar lugar a problemas ambientales.

2.11 En muchas regiones tropicales, particularmente bajo la tensién
de la expansién, la agricultura tradicional se caracteriza por una serie de
riesgos ambientales. Estos incluyen: la lixiviacién —sobre todo la ripida
lixiviacién de los nutrientes y la degradacién del suelo agricola cultivado
que sucede a la eliminacién de la selva; la denudacién répida del suelo
resultante de un cultivo permanente que la infertilidad relativa del sue-
lo no puede sustentar sin la adicién de nutrientes; la erosién del suelo
debida a lluvias fuertes y variables y a sequias prolongadas o a violentas
inundaciones; y la supresién indiscriminada de los recursos forestales,
mediante la técnica de la roza y quema. Aun cuando gran parte de esta
clase de deterioro ambiental puede ser corregida, si se dispone de fondos
ilimitados, en algunos casos es tan costoso corregirla que resulta préictica-
mente irreversible. La fragilidad de los ecosistemas tropicales puede ser
causa de que se produzca un rapido deterioro ambiental, y de que la recu-
peracién sea lenta. Se registré un caso en que el establecimiento de una
colonia agricola fallé6 cuando la desforestacién dio lugar al endurecimien-
to de los suelos lateriticos, en menos de cinco afios. Por otra parte, el
restablecimiento puede requerir décadas. En otro caso observado, una
sabana, anteriormente cubierta de un pastizal no utilizado, fue destruida
por el pastoreo excesivo en dos o tres afios, y probablemente quedara
perdida para la produccién durante un periodo de tiempo muy largo.
Existen oportunidades para prevenir algunos de estos riesgos ambientales,
mediante una planeacién adecuada y una accién anticipada. Por ejemplo,
la mano de obra subempleada, que abunda frecuentemente en las regio-
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nes rurales, puede ser movilizada para la construccion de terrazas en las
laderas de las montafias y para programas de reforestacién. Muchas de
las tierras marginales africanas, por ejemplo, cuentan con todos los ele-
mentos necesarios para llevar a cabo con éxito su rehabilitacién mediante
nuevas técnicas de explotacién.

Agricultura moderna

2.12 Los riesgos ambientales en el caso de la agricultura moderna
surgen principalmente del control quimico de malezas y plagas y de las
obras de irrigacién. Los fertilizantes, por otra parte, no parecerian plan-
tear una seria amenaza al nivel actual de su uso en los paises en desarrollo.
Los efectos secundarios de los insecticidas y plaguicidas necesitan ser vigi-
lados con bastante cuidado. Su toxicidad para los peces y aves, asi como su
persistencia y movilidad, los convierten en un riesgo fuera de su 4rea de
aplicacién. Los proyectos de riego pueden dar como resultado el ensalitra-
miento y la saturacién hidrica, a menos que se les complemente con sis-
temas de avenamiento. En cierto pais moderno los canales de irrigacién
daban servicio, en 1949, a cuarenta millones de acres, y para 1959 cinco
millones de acres habian sido dafiados por el ensalitramiento y la satura-
cién hidrica. Sin embargo, buena parte de estas tierras han sido rehabi-
litadas mediante un manejo apropiado. Incluso la celebrada aparicién de
las variedades de alto rendimiento de trigo, arroz, maiz y otros cerea-
les, pueden algunas veces dar lugar a ciertos efectos secundarios negati-
vos, tanto porque estas variedades requieren mayores aplicaciones de
productos quimicos, tales como plaguicidas, como porque reemplazan a
las especies nativas risticas, que por seleccién natural estin, con frecuen-
cia, mejor adaptadas a las adversidades de las condiciones locales, y son
valiosas para efectuar cruzamientos. Ademas, la aradura constante, que
permite la mecanizacién, puede también dafiar la estructura del suelo.
Permitasenos reiterar que la agricultura moderna seria imposible sin el
uso de los fertilizantes quimicos y plaguicidas, de variedades de semillas
de alto rendimiento, de obras de riego, y de un cierto grado de mecaniza-
cién; pero es importante que sus efectos secundarios sean también tenidos
en cuenta, al planear el uso de estos insumos para la expansién de la
produccién agricola.

Desarrollo de cuencas fluviales

2.13 Los proyectos de desarrollo de cuencas fluviales son instrumen-
tos de la mayor importancia para el desarrollo econémico y social y, con
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frecuencia, son una parte esencial de los programas de desarrollo. Sin
embargo, muchos de los problemas ambientales que se discuten habitual-
mente, han surgido en conexién con la construccién de estos proyectos.
Esto subraya la necesidad de un estudio y analisis cuidadosos en la pla-
neacién de grandes presas o embalses, de manera que sus efectos secun-
darios relativos puedan reducirse a un minimo, mediante una planeacién
adecuada. Algunos de los problemas ambientales que se asocian general-
mente con los proyectos de desarrollo de cuencas fluviales, incluyen la
propagacién de enfermedades hidricas, el rellenado de los embalses con
los sedimentos, el agotamiento de los sitios de pesca aguas abajo, la pro-
pagacién del ensalitramiento y la saturacién hidrica en los proyectos de
riego asociados, la inundacién de valiosas tierras agricolas y forestales,
el desplazamiento de la poblacién y la pérdida de recursos minerales y
de la vida silvestre, o de valiosos lugares histéricos en las cuencas inun-
dadas. La aparicién de la mayoria de estos efectos adversos es general-
mente gradual. Algunos de ellos pueden ser ficilmente corregidos, pero
otros son practicamente irreversibles, debido a que la inversién de capital
es fija y muy grande. Algunas de las consecuencias pueden alcanzar una
escala considerable y frustrar el propésito mismo del proyecto o plan de
desarrollo. Sin embargo, muchas de ellas pueden ser previstas mediante
un andlisis preliminar. Por estas razones, el anilisis de los aspectos am-
bietales de tales proyectos amerita, sin duda, una alta prioridad; pero
debe tenerse en cuenta que muchos de los costos ambientales asociados
tendrédn que ser aceptados en la basqueda de los beneficios ofrecidos por
el proyecto, o que debe emprenderse una accién correctiva, para reducir
estos costos. Erréneamente se supone, con frecuencia, que en el pasado
todos los efectos secundarios adversos han aparecido por sorpresa.

INDUSTRIA

2.14 La contaminacién que emana del desarrollo industrial constituye,
en la actualidad, una amenaza més bien potencial que actual en muchos
paises en desarrollo. Sin embargo, existe un cierto niimero de casos ais-
lados de contaminacién industrial, incluso en estos paises. Los paises en
desarrollo gozan de una ventaja, en cuanto pueden aprovechar la expe-
riencia de las naciones avanzadas. Mediante la toma de decisiones sensa-
tas respecto a la ubicacién de industrias y a la eliminacién de sus desper-
dicios, y mediante la institucién de controles sociales, segiin los cuales
debe funcionar el sector privado, pueden evitar algunos de los peores
problemas ambientales que han surgido en conexién con la contaminacién
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industrial. Los paises en desarrollo deben conceder cuidadosa considera-
cién a la cuestién de la ubicacién de las industrias, y formular normas
concretas en el contexto de su propia situacién nacional, que eviten la
aparicién de grandes problemas ambientales. Seria también atil identifi-
car los casos en que tecnologias con utilizacién intensiva de mano de obra
puedan producir menor desorganizacién ambiental. Esto, a nuestro pare-
cer, constituye un campo de alta prioridad para la investigacién.

TRANSPORTE

2.15 Una eleccion bésica en el campo del transporte es la que debe efec-
tuarse entre los sistemas que proporcionan transporte en masa y el trans-
porte en vehiculos operados por sus propietarios. En los Estados Unidos
de Norteamérica, y en forma cada vez mayor en Europa occidental y en
el Japén, la preferencia por los vehiculos de motor como el principal me-
dio de transporte de personas, estd dando lugar a consecuencias ambien-
tales criticas tales como: la contaminacién del aire, con el dafio que ello
causa a las personas, a la vegetacién y al paisaje; el aumento de los acci-
dentes; la presién sobre el espacio urbano y la configuracién distorsionada
de los asentamientos humanos. Aqui se encuentira claramente un campo
para eleccién. En las politicas de transporte que adopten los paises en
desarrollo pueden evitarse algunos de estos problemas ambientales, pro-
porcionando medios de transporte en masa y, en esta forma, reduciendo
la necesidad del uso de vehiculos operados por sus propietarios; dictado
esto, en todo caso, por su propio nivel de desarrollo y por la necesidad
de reducir disparidades visibles entre varios grupos de ingreso. Los me-
dios de transito en masa representan la alternativa obvia, en las zonas
urbanas, a la clase de problemas ambientales que han surgido ya como
resultado del énfasis puesto en el uso de vehiculos de motor operados por
sus propietarios, en las sociedades mas desarrolladas.

ASENTAMIENTOS HUMANOS

Zonas rurales

2.16 El proceso de desarrollo tendrd su efecto inevitable sobre los
asentamientos humanos. La parte predominante de la poblacién en la ma-
yoria de los paises en desarrollo vive ain en las zonas rurales. Estas
comunidades sufren, con frecuencia, las consecuencias de lo inadecuado
de los servicios de una u otra clase. Los problemas de salud, de nutri-
cién, de abastecimiento de agua potable y de alcantarillado, con frecuencia
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se presentan en las zonas rurales con severidad no menor que en las pobla-
ciones. Una infraestructura inadecuada en los servicios agricolas y de
crédito constituye también una caracteristica familiar del escenario rural,
contribuyendo a la persistencia de bajos niveles de produccién y, por lo
tanto, de ingresos. Las presiones del rapido crecimiento demografico pue-
den, en ciertas situaciones, agravar esos problemas e imponer cargas atin
mayores a los recursos rurales.

2.17 En tales situaciones, se produce con frecuencia un desplaza-
miento de la poblacién hacia las ciudades, que puede dar lugar a un em-
peoramiento adicional de las condiciones urbanas. La preocupacién con
los crecientes problemas urbanos puede, a su vez, dar como resultado un
mayor descuido de las zonas rurales. Las modernas actividades sociales,
culturales y econémicas, capaces de atraer a la juventud educada, pueden
no existir en las zonas rurales y esto, en si mismo, puede ser un factor
contribuyente a la creciente concentracién urbana y al desempleo. Ade-
mas, el proceso de interaccién rural-urbano puede dar como resultado la
desorganizacién de sistemas tradicionales de seguridad social tales como
el de las grandes familias, sin proporcionar sustitutos adecuados.

2.18 Es importante que en el proceso de planeacién se tomen en cuen-
ta estos problemas. Con el rapido crecimiento de la poblacién, los paises
en desarrollo es probable que se enfrenten a un problema de creacién de
empleos, de urgencia creciente. Es, sin embargo, poco probable que la ex-
pansién de las actividades econémicas de las zonas urbanas, mediante la
industrializacién y el desarrollo relativo a ella, sea suficiente por si sola
para proporcionar oportunidades de empleo para el aumento total de la
fuerza de trabajo. Una parte considerable del incremento de la poblacién
y de la fuerza de trabajo necesitard permanecer en el campo, y es por
ello vital, no sélo crear oportunidades de empleo en las zonas rurales,
sino desarrollar en ellas toda la estructura de los servicios sociales y eco-
némicos. Esto coloca nuevo énfasis en el ambiente rural y en la planea-
cién y formulacién de la politica en ese campo. Seria en verdad desafor-
tunado que la nueva preocupacién ambiental sobre los efectos del desarro-
llo en las zonas urbanas diera como resultado una concentracién excesiva
de recursos para los gastos urbanos, a costa del mejoramiento ambiental
en el sector rural.

Zonas urbanas

2.19 Como se mencioné antes, la calidad del medio ambiente en las
zonas urbanas del mundo en desarrollo constituye, virtualmente, un sing-
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nimo de bienestar social. La urbanizacién dentro de un pais puede, por
supuesto, ir acompafiada de un aumento en el bienestar econémico y so-
cial, y la concentracién urbana de empresas dindmicas puede desempefiar
una funcién valiosa, creando “polos de desarrollo” al generar el creci-
miento en regiones méis amplias. Sin embargo, la capacidad de absor-
cién de cualquier ciudad sometida a un rdpido crecimiento demografico
serd eventualmente rebasada y las economias de escala seran sustituidas
por las deseconomias de una infraestructura inadecuada. Las enfermeda-
des, las escaseces de abastecimiento de aguas, la falta de tratamiento de
las aguas negras, la congestién y el deterioro de los alojamientos, son
todas manifestaciones de la tensién ambiental. Las zonas urbanas més des-
arrolladas se enfrentan ahora a problemas de contaminacién quimica del
aire y del agua, y a los peligros de la desorganizacién social.

2.20 Las mayores ciudades del mundo en desarrollo vieron a su po-
blacién cuadruplicada en el periodo de 1920 a 1960. En la actualidad, en
muchos paises en desarrollo el influjo de poblacién estd abrumando a la
capacidad existente de las ciudades. Su falla es sintomatica del desequi-
librio en el proceso de desarrollo, el cual puede producir un derrumba-
miento total, en algunos casos, dentro de la préxima década. Cada ciudad
tiene su propia capacidad de absorcién, que cambia con el tiempo, y que
depende del nivel y composicién de la poblacién, de los recursos econémi-
cos y humanos, y de la infraestructura los que, a su vez, estin sujetos a
constante evolucién. Pero una vez que se excede la capacidad de absor-
cién, la degradacién se produce muy rdpidamente. Hay, sin embargo, una
gran posibilidad de reversién en esta tendencia, lo cual no sucede en el
caso de los sistemas naturales. La accién gubernamental puede revertir
el proceso de deterioro de la ciudad si es posible movilizar suficientes
recursos.

2.21 Tos proyectos de renovacién urbana en los paises industrializa-
dos constituyen una linea de ataque. Con frecuencia, sin embargo, tales
proyectos simplemente desplazan a la poblacién de los barrios miserables
hacia nuevos barrios de miseria, en tanto que las zonas recuperadas son
ocupadas por una poblacién de mejor situacién econémica. Otra linea de
ataque esta constituida por la dispersién urbana, dependiente de las ubi-
caciones planeadas de nuevos polos de crecimiento, en combinacién con
el establecimiento de nuevas industrias y nuevos asentamientos urbanos.
Esta planeacién estd teniendo ya lugar en muchos pafses en desarrollo.
Debe asignarse una prioridad muy alta a los proyectos de renovacién, con
inversiones de capital menos intensas, especialmente aquellos que ocupen
abundante mano de obra. La recoleccién de desperdicios sélidos puede
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ser resuelta mediante la movilizacién de la participacién popular. En el
establecimiento de sistemas municipales de alcantarillado se deben selec-
cionar métodos que pongan énfasis en el factor abundante. Podria hacerse
uso de miltiples lagunas de aereacién, pobladas de peces, o del riego
por aspersién, para mejorar las condiciones del suelo, més bien que de-
pender de grandes inversiones de tecnologia o capital.

2.22 Se reconoce generalmente que la pérdida de la organizacién co-
munal y social da lugar a un comportamiento social desviado. Muchas
sociedades en desarrollo presentan un alto grado de organizacién y un
considerable sentido de comunidad, incluso en asentamientos urbanos,
como resultado del trasplante de la estructura social tradicional, en el
proceso de la interaccién rural-urbana. Ahi donde los sistemas sociales
tradicionales —con amplia participacién de la ciudadania— conduzcan
a la integraci6n, asi como al cambio, la planeacién urbana debe permitir
la adopcién de tales sistemas tradicionales.

Capitulo 3. Algunas consideraciones para la formulacién de una
politica ambiental

3.1 En el capitulo anterior se discutieron algunos de los temas ambien-
tales principales que pueden resultar en el proceso del desarrollo. Di-
rigiremos ahora nuestra atencién hacia algunas consideraciones que son
pertinentes en la formulacién de politicas ambientales en los paises en
desarrollo. Al describirlas, queremos dejar claramente establecido que no
es posible prescribir normas generales, o férmulas especificas, en esta
etapa incierta de nuestros conocimientos en relacién con la interaccién de
las politicas ambientales y de desarrollo. Cada pais debe encontrar sus
propias soluciones, en vista de sus propios problemas y dentro del marco
de sus propios valores politicos, sociales y culturales. La formulacién de
metas ambientales y, de hecho, la formulacién de politicas econémicas y
sociales en general, cae integra y exclusivamente dentro de la competen-
cia soberana de los paises en desarrollo.

3.2 Es importante que las politicas ambientales queden integradas en
la planeacién del desarrollo y sean consideradas como parte del marco
general de la planeacién econémica y social. Como frecuentemente lo he-
mos indicado antes con énfasis, la preocupacién ambiental constituye sélo
otra dimensién del problema del progreso en los paises en desarrollo, y
no puede ser considerada en forma separada de sus esfuerzos de desarro-
Ilo. El objetivo consistiria en considerar el mejoramiento ambiental como
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una de las miltiples metas del plan de desarrollo. Los paises en desarro-
llo cuentan con ciertas ventajas inherentes, en la integracién de sus poli-
ticas ambientales y de desarrollo. La mayoria de ellos se encuentra ya
empeiiados en la planeacién, de manera que la imposicién o aceptacién
de controles sociales no constituye para ellos ninguna novedad. Estin ade-
més llevando a cabo nuevos esfuerzos en muchos campos y pueden prever
los efectos ambientales y tomar las medidas adecuadas en sus planeacio-
nes corrientes. El obstidculo dominante en los paises en desarrollo es, por
supuesto, la limitacién de recursos que plantea elecciones bastante bien
marcadas entre varios objetivos de planeacién. Como el mejoramiento am-
biental puede considerarse s6lo como uno de muchos objetivos de planea-
cién, su prioridad en relacién con otros objetivos debera ser determinada
por cada sociedad, en vista de la urgencia de sus problemas econémicos
y sociales y de su propio estado de desarrollo. Esto es bdsicamente una
cuestién de usos alternativos de recursos, dentro del marco integro de la
planeacién econémica y social.

3.3 Como lo hemos indicado antes, la integracién de la preocupacién
ambiental con la planeacién del desarrollo, requerird una definicién de los
métodos de desarrollo mas amplia que la del mero incremento del pro-
ducto nacional bruto. La redefinicién de los objetivos del desarrollo debe
incluir un mayor énfasis en la distribucién del ingreso y en el empleo, con
mayor atencién a los servicios sociales y a los bienes piblicos destinados
al bienestar, asi como una mayor proporcién de participacién politica.
Debe tener lugar también una cuantificacién de las metas sociales, en los
planes de desarrollo, de manera que el progreso logrado pueda ser eva-
luado en relacién con esas metas. Ademas de las metas cuantitativas en
los campos del crecimiento del ingreso y del empleo, se deberin estable-
cer metas similares sobre distribucién del ingreso, salud pablica, normas
nutricionales, alojamiento y otros bienes piblicos dedicados al bienestar.
En otras palabras, la norma de vida en una sociedad pobre debe ser defi-
nida en términos de un ataque selectivo a los problemas de la pobreza de
las masas, y los planes de desarrollo deben intentar la cuantificacién de las
mejoras que se persigan, al eliminar las peores formas de desnutricién,
sordidez, enfermedad e ignorancia.

3.4 Una de las formas para cuantificar las metas sociales en los pla-
nes de desarrollo seria la de establecer el concepto de las normas am-
bientales minimas. Cada pais en desarrollo puede definir por si mismo
las normas minimas ambientales que persigue en los diferentes campos
y sectores tales como la salud piblica, la nutricién, el abastecimiento de
agua, etcétera. La formulacién de estas normas ambientales puede facili-
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tar la reorientacién de los esfuerzos y las energias de estas sociedades
hacia ciertas metas concretas, pudiendo entonces disefiarse indicadores am-
bientales para medir el progreso hacia las normas que la sociedad se haya
fijado. Debe enfatizarse el hecho de que las normas ambientales no pue-
den ser fijadas de manera permanente para el futuro, debiendo ser cam-
biadas necesariamente en el transcurso del tiempo, a medida que se pro-
duce el desarrollo. Nuevamente es muy posible que los recursos de muchas
de estas sociedades no sean incluso suficientes para alcanzar, a plazo
corto, las normas ambientales absolutamente minimas. Sin embargo, la
ventaja de establecer estas normas radica en que pueden servir como foco
para el esfuerzo nacional. El concepto del minimo —o umbral— de las
normas ambientales ayudaria también a la descomposicién de las metas
del crecimiento bruto y neto de los beneficios. Muchos paises en desarro-
llo estin desviando cada vez més su preocupacién de “cuénto y con qué
rapidez producir” hacia “lo que se produce y cémo se le distribuye”. La
formulacién de metas sociales cuantitativas y de normas minimas ambien-
tales da meramente una expresion concreta a esta creciente preocupacion.

3.5 La integracién de la preocupacién ambiental en la planeacién
del desarrollo requeriria una accién nacional, llevada a cabo por los pai-
ses en desarrollo a lo largo de un frente bastante amplio. Algunas de las
principales 4reas de politica incluiran: la ubicacién de las industrias, la
politica de uso de la tierra, la interaccién urbana-rural y el desarrollo
de la comunidad; y politicas sectoriales tales como las descritas en el alti-
mo capitulo. Es necesario conceder mayor atencién a la planeacién fisica
de los medios, de manera que los proyectos y programas individuales de
desarrollo queden integrados dentro del ambiente fisico. Existe cierta po-
sibilidad de que la mano de obra en exceso, en los paises en desarrollo,
pueda ser movilizada hacia el mejoramiento ambiental, especialmente me-
diante proyectos de desarrollo comunal en las zonas rurales, porque tales
proyectos pueden resultar particularmente atractivos para la comunidad,
y porque pueden requerir una mayor inversién de mano de obra. Estas
posibilidades deben ser exploradas con cuidado, mediante investigaciones
y estudios ulteriores, especialmente en vista de que muchos paises en des-
arrollo se enfrentan habitualmente a la posibilidad de desempleo y sub-
empleo crecientes, no habiendo tenido mucho éxito, hasta ahora, en la
movilizacién de sus excedentes de mano de obra, para promover el des-
arrollo econémico.

3.6 Desde el nivel macro de la redefinicién de las metas de desarro-
1lo, del establecimiento de normas ambientales minimas y de la formula-
cién de politicas ambientales, sobre una base sectorial y acumulativa, los
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paises en desarrollo necesitan también dirigir su atencién hacia el nivel
micro, en el disefio de técnicas apropiadas para incluir el factor ambien-
tal en la evaluacién de los proyectos de desarrollo. Es necesario encontrar
técnicas para cuantificar el efecto de los proyectos de desarrollo sobre el
medio ambiente, tanto en sentido favorable, como desfavorable, de manera
que la sociedad pueda elegir entre estos proyectos, con un conocimiento
mis completo de sus beneficios y costos sociales. Con demasiada frecuen-
cia se ignora los costos sociales de los diferentes proyectos en las eva-
luaciones iniciales, especialmente cuando el desarrollo tiene lugar bajo
un régimen de libre empresa, de manera que la conciencia de la sociedad
respecto a muchas de las desorganizaciones ambientales resultantes de esos
proyectos se alcanza en una etapa demasiado tardia, cuando la construc-
cién ha sido ya terminada. Es importante que los costos sociales sean de-
terminados antes de llevar a cabo los proyectos de desarrollo, de manera
que la sociedad pueda hacer una eleccién cuidadosa sobre si estos costos
todavia se justifican, en vista de otros beneficios econémicos y sociales del
proyecto, y de si algunos de estos costos pudieran y debieran ser reduci-
dos al minimo, al disefiar el proyecto, y de si algunos de los costos podrian
y deberian ser pospuestos, mediante la adopcién de una tecnologia alter-
nativa.

3.7 La idea bésica en relacién con el célculo del costo social es ha-
cer a las firmas y unidades individuales responsables ante la sociedad en
general. La sociedad sufre cuando la unidad individual no asume todos
los costos que genera. Para una firma individual, el ambiente es un bien
libre que puede ser usado y contaminado a voluntad, en la consecucién
rapida de beneficios elevados. Para la sociedad en conjunto, el medio am-
biente constituye parte de su patrimonio real y no puede ser tratado como
un recurso libre. A ello se debe que el anilisis tradicional de costo-bene-
ficio resulte inadecuado, a menos que se le amplie, para incluir a los cos-
tos y beneficios sociales. Mientras que un individuo puede permitirse el
ignorar estos costos, la sociedad en conjunto no puede hacerlo, y tiene
pleno derecho a insistir en que estos costos sean calculados cuidadosa-
mente y en que se tomen decisiones deliberadas respecto a la cuantia de
estos costos y a quién debe cubrirlos.

3.8 Algunos de los factores que deben sin duda ser considerados al
tomar decisiones sobre asignaciones son los siguientes:

la cantidad y calidad de los recursos naturales conocidos y requeri-
dos;
los posibles efectos y probable fecha de su agotamiento;
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la disponibilidad o posible desarrollo de tecnologias alternativas, in-
cluyendo sus costos relativos;

la adecuabilidad de sitios alternativos, determinada en términos de los
efectos ambientales de derrama sobre la densidad de la poblacién;

el nivel existente de contaminacién del aire y del agua;

las oportunidades para la eliminacién de desperdicios y para la reuti-
lizacion de materias primas;

el efecto del proyecto sobre la desorganizacién ambiental, su velo-
cidad de degeneracién, su grado de severidad, posible reversibilidad
y costos de las diferentes alternativas.

Esta no es una lista exhaustiva de las cuestiones a ser planteadas en
el caso de cada proyecto de desarrollo, sino es sélo ilustrativa de algunas
de las preocupaciones que deben ser formuladas como cuestiones especi-
ficas, siempre que un proyecto de desarrollo esté siendo objeto de eva-
luacién.

3.9 Existe actualmente un debate considerable respecto a la manera
de formular normas especificas para la evaluacién de proyectos, teniendo
en cuenta consideraciones ambientales en cada sector y campo. Nos hemos
enterado de que en cierta institucién financiera internacional se estin efec-
tuando algunos trabajos sobre normas. Aun cuando reconociendo la ne-
cesidad de normas especificas para la evaluacién de proyectos, debemos
incluir aqui una nota de atencién. En el estado actual de nuestros cono-
cimientos, se hace necesario un cuidado extremo en el disefio de normas
especificas, de manera que no vengan a constituir estrangulamientos en
la ejecucién de proyectos de desarrollo, o que planteen puntos de detalles
tales que no vengan al caso, en vista del estado actual del crecimiento en
muchos paises en desarrollo. En todo caso, corresponde a los paises en
desarrollo el formular tales normas, en vista de su propia experiencia y
necesidades. Sugerimos, por lo tanto, que los paises en desarrollo debe-
rian tomar la iniciativa en este sentido, y discutir también este punto al
nivel de las comisiones econémicas regionales, bancos regionales y otras
agencias internacionales pertinentes. En el momento actual los donantes
multilaterales o bilaterales no deberian establecer normas rigidas, a me-
nos que haya habido una oportunidad para consulta adecuada con los
paises en desarrollo, mediante diferentes foros apropiados.

3.10 A fin de que los costos y beneficios sociales sean calculados en
forma adecuada, y tomados en cuenta en la asignacién de recursos esca-
sos, los paises en desarrollo tendran que considerar la estructura de los
controles sociales que es necesario establecer sobre la toma de decisiones
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econémicas, particularmente en el sector privado. Existe una amplia va-
riedad de controles sociales que pueden ser considerados dentro de este
contexto. Hay controles indirectos que dependen de la imposicién de des-
incentivos, tales como impuestos, cuotas por descarga de desperdicios,
etcétera, y en la concesién de incentivos mediante subsidios fiscales para
el mejoramiento ambiental. Hay controles directos que van desde la fran-
ca prohibicién, las reglamentaciones estatutarias o la reduccién de la pro-
duccién de materiales t6xicos, hasta medidas administrativas tomadas para
controlar la ubicacién de la produccién industrial o de los asentamientos
humanos. No pueden establecerse normas generales sobre la efectividad
de los controles directos o indirectos en los diferentes paises en desarro-
llo, ya que ello dependeri de una gran variedad de factores, incluyendo
sus sistemas politicos, sus valores sociales y culturales y la estrategia eco-
némica perseguida por ellos. Cada sociedad debe encontrar su propio equi-
librio, dentro de la gama de los controles directos e indirectos disponi-
bles en este campo. Como una gran proporcién de la inversién total en los
paises en desarrollo se encuentra generalmente bajo control piblico en
forma directa o indirecta, y como estos paises estin empleando ya un cier-
to niimero de controles administrativos, asi como incentivos fiscales, para
regular la actividad privada, serd mas fécil para ellos encontrar un equi-
librio justo entre diferentes formas de controles sociales para el mejora-
miento ambiental. Sugerimos que debera llevarse a cabo un mayor estudio
e investigacién sobre la efectividad de los controles sociales, directos e
indirectos, sobre el medio ambiente, de manera que exista una gama de
politicas especificas, a disposicién de los paises en desarrollo, de la cual
puedan escoger, de acuerdo con sus propios requisitos y preferencias.
3.11 A fin de formular politicas ambientales, los paises en desarro-
llo requieren de un volumen de informacién y conocimientos mucho ma-
yor del que actualmente poseen. Sugerimos, por lo tanto, que una de las
primeras prioridades debe consistir en ampliar sus conocimientos e infor-
maciones en el campo del medio ambiente. Seria ftil que los paises en
desarrollo pudieran efectuar un estudio del estado actual de su medio
ambiente, y de los mayores peligros a los cuales estin expuestos. Deben
también llevar a cabo estudios e investigaciones para definir la clase de
problemas ambientales que es probable que surjan, en el proceso del des-
arrollo, durante el curso de las préximas dos a tres décadas. Seria atil
también compilar toda la legislacién existente, en relacién con el control
ambiental, incluyendo los reglamentos relativos a la zonificacién urba-
na, ubicacién de industrias, proteccién de recursos naturales, etcétera. Esta
acumulacién de informacién y conocimientos permitiria a los paises en
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desarrollo obtener una perspectiva mis clara de sus problemas ambien-
tales y de la accién correctiva que pudiera requerirse, en diferentes etapas
del desarrollo. Como es vital la participacién pablica en cualquiera de
los esfuerzos de este tipo, deberdn llevarse a cabo acciones para incorpo-
rar la preocupacién ambiental en los planes educativos y diseminarla en-
tre el piliblico en general, usando los medios de informacién en masa. De-
seariamos subrayar una vez mis la necesidad de llevar a cabo una buena
cantidad de investigaciones y estudios en este campo, y la importancia de
evitar las acciones y el establecimiento de normas precipitadas.

3.12 Una vez que los paises en desarrollo hayan incorporado la pre-
ocupacién ambiental dentro de la estructura de sus planes de desarrollo,
y hayan llevado a cabo estudios sobre la accién en materia de politica
especifica, requerida a nivel nacional, serfan necesarios arreglos institu-
cionales concretos para aplicar las politicas de control ambiental. Es pre-
maturo, a estas alturas, describir con gran detalle cuiles son los arreglos
institucionales que puedan requerirse bajo diferentes condiciones. Tampo-
co podemos decir nada definitivo, por ahora, respecto a la clase de legis-
lacién especial que pueda ser necesario elaborar. Se han sugerido una
serie de arreglos institucionales para consideracién de los paises en des-
arrollo, incluso la creacién de ministerios o departamentos separados que
se ocupen del control ambiental; el establecimiento de normas e indica-
dores ambientales y su supervisién por instituciones especiales; propues-
tas para el establecimiento de Juntas Evaluadoras del Medio Ambiente, la
Tecnologia y la Ubicacién, y de Servicios para la Gestién de la Calidad
Ambiental; legislacién especifica para establecer normas para la conser-
vacién de la limpieza del aire y el agua; nueva legislacién sobre respon-
sabilidades que reglamenten las compensaciones por desorganizacién am-
biental; enunciacién de derechos de propiedad comunes o colectivos en
relacién con aquellos recursos que hasta ahora han permanecido libres y
desprotegidos, como el aire, el agua, el suelo, etcétera. Muchos de estos
arreglos institucionales tienen mayor aplicabilidad a los problemas de los
paises avanzados, que a los de las sociedades en desarrollo, aun cuando
estas ltimas pueden estudiar con provecho la experiencia de los pafses
avanzados, con la aplicacién de estas propuestas. Como lo hemos subra-
yado repetidamente, los problemas de desorganizacién ambiental consti-
tuyen todavia una parte relativamente pequefia de la preocupacion en
materia de progreso para los paises en desarrollo, y pudiera ser prema-
turo para muchos de ellos desviar sus energias administrativas hacia el
establecimiento de nuevas instituciones o mecanismos: pueden muy bien
tratar tan s6lo de integrar su preocupacién ambiental dentro del marco
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de la maquinaria existente para la planeacién y el desarrollo. En todo
caso, los paises en desarrollo tendran que llevar a cabo su propia expe-
rimentacién e improvisaciones, al disefiar sus arreglos institucionales para
el control ambiental, en vista de sus propios requerimientos y necesidades
especificas, a medida que ellas surjan en el curso del desarrollo.

3.13 Nuestro propésito en este capitulo ha sido el de proporcionar
un marco general, dentro del cual los paises en desarrollo puedan consi-
derar su propia accién nacional especifica para el control ambiental.
Como dijimos al principio, no es posible, ni incluso deseable, a esta al-
tura, dar normas generales o prescripciones especificas. La base de la
accién nacional est tan arraigada en las condiciones variables de cada
pais, que todo lo que podriamos hacer seria llamar la atencién hacia
ciertas condiciones generales, mis bien que describir cualesquiera politi-
cas especificas. Recomendamos que los mismos paises en desarrollo lle-
ven a cabo trabajo ulterior, en relacién con la gama de la accién nacional
que se adaptaria a sus requerimientos individuales, y que esto sea discu-
tido al nivel de las reuniones de comisiones regionales y en la Conferencia
de Estocolmo.

Capitulo 4. Implicaciones para las relaciones econémicas internacionales

4.1 En la parte inicial de nuestro informe hemos discutido el tema de
la naturaleza cambiante de los problemas ambientales en el proceso de
desarrollo y de las politicas ambientales pertinentes para diferentes etapas
del progreso. Aun cuando convencidos de que el desarrollo continuo es
la Gnica respuesta a muchos de los problemas ambientales de los paises
en desarrollo, creemos también que estos paises no pueden permitirse ig-
norar los problemas ambientales, o tratar al medio ambiente como un
recurso libre, tal como lo hicieron con demasiada frecuencia los paises
actualmente desarrollados, en sus etapas iniciales de progreso econémico.
Naturalmente que el carcter de esos problemas es bastante diferente en
los paises en desarrollo, y la prioridad que se les debe dar en cuanto a la
asignacién de recursos constituye un punto critico, pero lo que es impor-
tante es que los costos a largo plazo, de los problemas ambientales, sean
completamente entendidos, y ello se refleje en las politicas actuales de
planeacién del mundo en desarrollo.

4.2 TIncluso si en los paises en desarrollo se considerara a la actual
preocupacién de los paises avanzados, respecto a los problemas ambien-
tales, como algo irritante y sin importancia, mal podrian permanecer in-
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diferentes a, o no ser afectados por ella. La preocupacién respecto al
medio ambiente, inevitablemente proyectara su sombra sobre las relacio-
nes econémicas internacionales. En la actualidad, uno puede percibir estas
implicaciones internacionales sélo en forma un tanto difusa: se necesita
de mas reflexién y trabajo de investigacién antes que sus perfiles se
manifiesten con mayor claridad. Pero es importante prever, por una par-
te, las implicaciones adversas para las relaciones econémicas internacio-
nales y, por otra, las grandes oportunidades que pueden ofrecerse, y su-
gerir entonces medidas de politica y arreglos institucionales que reduzcan
aquéllas y eleven al maximo a éstas. De hecho, no existe otra alternativa,
si se desea evitar la inminente confrontacién entre los paises desarrollados
y los paises en desarrollo.

4.3 Existen temores crecientes en el mundo en desarrollo de que la
preocupacién ambiental actual en los paises desarrollados los afecte de
manera adversa en los campos del comercio, la ayuda y la transferencia
de tecnologia. Algunos de estos temores pueden no ser méas que los inhe-
rentes a la debilidad, en cualquier confrontacién con miembros mas fuer-
tes de la comunidad internacional. Pero es importante que se les plantee
de manera clara, que se les analice en forma objetiva y que se les estipule
en cualesquier arreglos internacionales que se efectien.

44 Hay el temor de que la insistencia de los paises desarrollados
sobre normas ambientales rigurosas para los productos intercambiados en
el comercio internacional, pueda muy bien dar lugar a un “neoproteccio-
nismo”.

Muchos de los paises desarrollados lamentarian mermas en su pro-
duccién y nivel de ocupacién si sus precios de exportacién se elevaran
como resultado de la aplicacién de normas ambientales; pueden argu-
mentar con éxito que las importaciones procedentes de paises en des-
arrollo, basadas en normas ambientales menos rigurosas, deberian estar
prohibidas o sujetas a impuestos. Probablemente los sectores que compi-
ten con la importacién y las camarillas politicas organizadas unirian sus
voces a este clamor. Los productos agricolas serian quiza los primeros en
sufrir. Algunos productos industriales, principalmente los quimicos, no
la pasarian mejor, y la controversia podria rdpidamente pasar del nivel
especifico al nivel general. ;Por qué ser liberal en la admisién de pro-
ductos de los paises en desarrollo, si son el resultado de una “explotacién
abusiva del medio ambiente”? La preocupacién humanitaria por el medio
ambiente puede muy facilmente convertirse en un argumento egofsta para
un mayor proteccionismo. Los paises en desarrollo se enfrentan aiin al
argumento de la “explotacién abusiva de la mano de obra”: el argumento
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de la “explotacién abusiva del medio ambiente” resultara igualmente fa-
laz pero incluso més dificil de derrotar.

4.5 Al analizar estos temores referentes a la desorganizacién del co-
mercio, tenemos que establecer varias distinciones. En primer lugar puede
haber algunas exportaciones de los paises en desarrollo (por ejemplo,
plomo y combustibles con alto contenido de azufre) que estén siendo des-
plazadas de manera creciente por el desarrollo de una tecnologia no con-
taminante. La reutilizacién de materias primas puede también reducir la
demanda de algunas exportaciones primarias procedentes de los paises
en desarrollo. Esto es simplemente el resultado de avances tecnolégicos,
y todo lo que se puede sugerir es que debe efectuarse un estudio antici-
pado de tales amenazas a la exportacién, el desarrollo de un sistema de
aviso anticipado y las medidas que permitan a los paises seriamente afec-
tados reestructurar sus inversiones, produccién y exportaciones. En segun-
do lugar, como ha sucedido ya en el caso de algunos productos, existe la
posibilidad, basada en consideraciones sanitarias, de una elevacién de las
barreras no tarifarias, contra aquellas exportaciones de los paises en
desarrollo portadoras de riesgos para el medio ambiente. Los productos
lacteos, el pescado, la carne, las frutas y legumbres, figuran entre los
productos respecto a los cuales los paises desarrollados pudieran aplicar
normas ambientales muy exigentes. Las importaciones de frutas y legum-
bres que lleven trazas de DDT han sido ya prohibidas en ciertos paises
europeos. En tanto que las normas aplicadas en los paises avanzados ten-
gan principalmente el propésito de evitar riesgos a la salud, y se llegue a
un acuerdo internacional sobre normas méximas aceptables, ello no debe
ser interpretado como una medida discriminatoria contra las exportacio-
nes de los paises en desarrollo. Pero, entretanto, se debe actuar, con el
fin de amortiguar los efectos desorganizadores de tales medidas sobre el
comercio de los paises en desarrollo, mediante un sistema de consulta
previa y advertencias, hechas por los paises desarrollados, en relacién con
acciones ambientales que estén considerando. En ciertos casos, debiera
estudiarse la posibilidad de canalizar ayuda adicional hacia la adaptacién
de las industrias de exportacién de los paises en desarrollo, a los nuevos
requisitos de los paises desarrollados, o hacia una diversificacién de sus
exportaciones. El verdadero peligro reside en que las normas ambientales
aplicadas por los paises avanzados no sean realistas, o resulten unilate-
rales, y sean invocadas por ellos, de manera arbitraria, para mantener
algunas de las exportaciones de los paises en desarrollo fuera de sus pro-
pios mercados. Finalmente, el mayor peligro del cual deben protegerse,
tanto los paises en desarrollo, como los desarrollados, es el de que los ar-
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gumentos relativos a un medio ambiente mejor puedan ser convertidos, por
los intereses creados en argumentos para una mayor proteccién. Cuando
la preocupacién se extiende de la calidad de un producto al medio am-
biente en el cual el producto fue obtenido, ello debe constituir una sefial
de alarma para todo el mundo, porque esto seria el principio de la peor
forma de proteccionismo.

4.6 Como un primer paso, parece necesario dirigir una atencién inme-
diata a las implicaciones de las preocupaciones ambientales en el creci-
miento continuo del comercio internacional. Seran necesarios procedimien-
tos apropiados para notificacién previa, consulta y coordinacién, para
evitar efectos adversos sobre el comercio internacional, resultantes de me-
didas nacionales disefiadas para promover el control de la contaminacién.
Los conflictos de intereses comerciales que surjan en este campo o que se
desarrollen en él deberan ser resueltos mediante los arreglos y procedi-
mientos existentes. En relacién con ello, deberd hacerse mayor uso del
marco existente del Acac —dentro del cual han asumido derechos y obli-
gaciones especiales la mayoria de los paises industrializados— para re-
solver tales problemas, a fin de reducir los temores de los paises en
desarrollo de que un deseo de mejoramiento ambiental pueda conducir a
mayor proteccionismo.

4.7 Es importante definir cuidadosamente las dimensiones de este
problema y acumular informacién més concreta, a fin de que sirva como
base para la accién internacional. Por lo tanto, recomendamos que se 1le-
ven a cabo varios estudios especificos para analizar las implicaciones de
la preocupacién ambiental actual sobre la desorganizacién del comercio.
En primer lugar, debe efectuarse un estudio amplio, posiblemente por
UNcrap, de las principales amenazas que pueden surgir para las exporta-
ciones de los paises en desarrollo, el caricter y severidad de tales amena-
zas, y la acci6n correctiva posible. En segundo lugar, 1a FAo debe continuar
su 1til trabajo actual sobre consideraciones de normas alimenticias, inclu-
yendo la contaminacién, y procurar el establecimiento de normas ambien-
tales aceptadas y normas para la exportacién de productos alimenticios.
En tercer lugar, el Acac deberia tomar a su cargo la supervisién del
aumento de barreras no tarifarias, que tomen como base las preocupacio-
nes de orden ambiental, y dar a conocer claramente, en sus Informes Anua-
les, cualesquiera tendencias en tal sentido.

4.8 FExiste en los paises en desarrollo el temor de que una preocu-
pacién excesiva con los problemas ambientales pueda conducir a una
disminucién de los recursos de asistencia, procedentes de los paises des-
arrollados. Como existe una preocupacién creciente en el mundo desarro-
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llado sobre el deterioro de la calidad de la vida, siendo probable que
conceda mayor atencién a sus propios problemas creados por los barrios
miserables, los centros de pobreza y los servicios ptiblicos deficientes, se
afirma que ello podria desviar los recursos de la asistencia extranjera
hacia las necesidades domésticas. Existe también, en forma méis exage-
rada, el temor de que la misma preocupacién ambiental pueda convertirse
en una prioridad en los paises desarrollados, como la exploracién espacial
en la década de los sesenta, y absorber recursos urgentemente necesitados
para otros fines. Como se ha registrado un debilitamiento progresivo en el
deseo de parte del mundo desarrollado de proporcionar asistencia exterior
a los paises en desarrollo, la ansiedad en este aspecto no carece de fun-
damento.

4.9 Se teme también que las prioridades de asistencia y evaluacién
de proyectos puedan sufrir una distorsién, debida a la tendencia excesi-
va, de parte de los paises avanzados, para aplicar irreflexivamente sus
propias normas ambientales a los paises en desarrollo. Hasta el punto en
que las prioridades de asistencia estén influidas por, y sean la con-
secuencia de, las preocupaciones actuales en los paises avanzados, es in-
evitable que respondan a la creciente preocupacién ambiental. Los donan-
tes de asistencia pueden muy bien creer que los proyectos dedicados al
mejoramiento ambiental ameritan una prioridad bastante elevada en los
paises en desarrollo, en tanto que estos tiltimos puedan conceder a dichos
proyectos una prioridad menor, en el contexto de sus propias necesidades
en competencia. Otra vez aqui, los proyectos de desarrollo pueden ser de-
tenidos, en vista de su supuesto efecto sobre el medio ambiente, si los do-
nantes son quienes desarrollan extensas normas para la evaluacién de
proyectos, como parece haber sucedido en el caso de algunos proyectos
hidroeléctricos recientes. Estos proyectos pueden también resultar més
caros si se insiste en normas ambientales mis altas que las que pueden
permitirse los paises en desarrollo en su estado actual de evolucién. Por
su naturaleza misma, las deseconomias ambientales son muy dificiles de
medir o cuantificar, y puede haber considerables diferencias en los juicios
sobre el periodo de tiempo en el cual puedan ocurrir, y en la prioridad
que deberia asignarse a su eliminacién o reduccién en el disefio actual
de un proyecto. Existe el temor mismo de que pudiera haber serias dis-
torsiones en la asignacién de fondos de asistencia para varios proyectos,
e incluso mayores retrasos en la preparacién de los proyectos, en vista
de la creciente preocupacién ambiental en los paises desarrollados, y en
su extensién irreflexiva al contexto de los paises en desarrollo. Es impe-
rativo, por lo tanto, que los donantes multilaterales y bilaterales no se
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precipiten en la preparacién de normas detalladas para la evaluacién de
proyectos, desde un punto de vista ambiental, sin una consulta adecuada
con los paises en desarrollo, y sin proporcionar garantias suficientes con-
tra normas arbitrarias y retrasos indebidos de los proyectos. Nos damos
cuenta de que el problema del cambio de la ayuda basada en proyectos
a otra basada en programas, estd actualmente sujeta a debate y plantea
muchos problemas que caen fuera de la competencia de nuestra discusién,
pero el peligro que hemos sefialado antes, agrega una consideracién adi-
cional en favor de tal desplazamiento. Nos parece deseable que las con-
sideraciones ambientales sean discutidas, segiin sus propios méritos, entre
el donante y los beneficiarios, y debe evitarse el riesgo de que la discusién
de los aspectos ambientales de los proyectos pueda retrasar y reducir la
corriente de la ayuda.

4.10 Adem4s del caudal y direccién de la ayuda, la clase de tecno-
logia que es transferida del mundo avanzado al que se encuentra en des-
arrollo, puede ser afectada seriamente. Es muy probable que los progresos
tecnolégicos del futuro, en el mundo desarrollado, estén influidos por
la preocupacién actual de la tecnologia anticontaminante. Hasta el punto
en que estos acontecimientos estén determinados por los problemas am-
bientales a que se enfrentan los paises adelantados, la tecnologia que es
transferida de las regiones desarrolladas a las que estin en proceso de
desarrollo, puede ser incluso mas inapropiada de lo que con frecuencia
es actualmente. Es también obvio que algunas de estas tecnologias no
contaminantes podrian resultar bastante costosas para los paises en des-
arrollo. No existen actualmente estimaciones definidas en cuanto a lo cos-
toso que la tecnologia no contaminante pudiera ser (con frecuencia se
mencionan estimaciones vagas que van desde cinco hasta veinte por cien-
to). Proponemos que se lleven a cabo investigaciones adicionales en este
campo, de preferencia bajo los auspicios del Comité de las Naciones Uni-
das para la Ciencia y la Tecnologia. Si tal equipo es considerablemente
maés costoso que la tecnologia actual, su exportacién a los paises en des-
arrollo, mediante créditos condicionados, reducird a@in méas el contenido
real de la asistencia extranjera.

4.11 Todos éstos son temores justificados, pero no deberian ser exa-
gerados. En todo caso, la mejor estrategia para los paises en desarrollo
es la de expresarse claramente y buscar las oportunidades para dirigir la
preocupacién ambiental en los paises avanzados hacia su propio beneficio
0, al menos, para neutralizar sus implicaciones adversas.

4.12 Existe, en primer lugar, una perspectiva de que la preocupacién
global respecto al medio ambiente despierte la preocupacién por la eli-
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minacién de la pobreza en todo el mundo. Una creciente comprensién de
la indivisibilidad de los sistemas naturales de la tierra por las naciones
ricas ayudarfa a fortalecer la visién de una familia humana, e incluso
fomentaria un aumento de la ayuda a los esfuerzos de las naciones pobres
para mejorar y proteger su parte de la morada mundial. Existe al menos
una oportunidad de que las legislaturas del mundo desarrollado sean mas,
en vez de menos generosas, en sus asignaciones de recursos para ayuda al
exterior, cuando se enfrenten al problema del deterioro en la calidad de
vida en casa, en medio de una obvia opulencia. Esta oportunidad debe
ser aprovechada y, para ello, el problema ambiental tiene que ser colocado
dentro de su propia perspectiva, tanto en los paises avanzados, como en
los que se estidn desarrollando. No deberd ser presentado como un pro-
blema de contaminacién en el mundo desarrollado y un problema de po-
breza en los paises en desarrollo: en vez de ello, debe ser tratado como
un problema de la sintesis méas eficiente de las preocupaciones ambien-
tales y de desarrollo, en diferentes etapas de las transiciones sociales.
Ademés, debe subrayarse en todos los foros internacionales, incluyendo
la Conferencia de Estocolmo, que corresponde a los paises desarrollados
tranquilizar al mundo en desarrollo respecto a que su creciente preocu-
pacién ambiental no causard dafio al progreso continuo del mundo en
desarrollo, y no seré usada para reducir la transferencia de recursos, para
distorsionar las prioridades de asistencia, para adoptar politicas més pro-
teccionistas o para insistir en normas ambientales irreales en la evaluacién
de los proyectos de desarrollo.

4.13 La preocupacién ambiental puede ser utilizada también para
dar mayor apoyo a los proyectos y programas en los sectores sociales. Tra-
dicionalmente, las agencias que proporcionan asistencia han tendido a des-
aprobar tales proyectos y programas, en vista de su supuesta baja tasa de
rendimientos, al menos a corto plazo. Pero la inversién en recursos hu-
manos estd ahora capturando la imaginacién de los donantes. Los pro-
gramas de educacién, de nutricién, de salud piblica, de abastecimiento
de aguas y de otros servicios sociales, han empezado a ser considerados
en forma favorable, siendo ésta otra oportunidad que puede ser aprove-
chada. Los paises en desarrollo pueden utilizar la creciente preocupacién
por los servicios sociales en el mundo desarrollado para escapar de la
tirania de las tasas financieras de recuperacién, en la evaluacién tradi-
cional de proyectos, buscando apoyo internacional mas amplio para sus
programas sociales, de acuerdo con sus propias prioridades nacionales, y
obtener un mayor volumen de financiacién en moneda nacional para esos
programas y proyectos.
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4.14 Pueden muy bien existir otras oportunidades. Si existe una pre-
ocupacién creciente respecto a los efectos contaminantes de las industrias
de productos sintéticos, la tasa actual de sustitucién por recursos natura-
les de los paises en desarrollo puede, cuando menos, tender a hacerse mas
lenta. Si existe una preocupacién respecto al agotamiento de los recursos
naturales, pueden presentarse oportunidades para reexaminar los precios
negociados, bajo convenios comerciales de largo plazo, y la renegociacién
de concesiones para la explotacién de minerales y petréleo. Si existe una
tecnologia basada en la reutilizacién de materias primas, podria también
ser de ayuda, para los paises en desarrollo, al ofrecer oportunidades para
efectuar economias en el empleo de recursos para el uso de materiales
de desecho y una gestién més eficiente de su propio desarrollo. Si hay
una preocupacién universal respecto a los problemas ambientales globa-
les, el mundo desarrollado puede proporcionar recursos financieros adi-
cionales para combatir estos problemas, en sus estadios iniciales, en los
paises en desarrollo. Se podria conceder atencién especial también a la
bisqueda de otras posibilidades de lograr una complementacién entre las
estrategias de la Segunda Década del Desarrollo, y los esfuerzos en el
campo del ambiente humano. La principal estrategia consistird en apro-
vechar estas y otras oportunidades semejantes, para ampliar su campo
de accién y construir sobre él, el edificio de unas relaciones econémicas
internacionales mas benéficas. Las posiciones aislacionistas y la indiferen-
cia, dificilmente podrén ayudar al mundo a estrechar maés sus relaciones;
los paises en desarrollo deben exponer claramente sus propios intereses, e
insistir en la negociacién de arreglos internacionales para proteger estos
intereses en el cambiante patrén del comercio, la asistencia y la tecno-
logia.

4.15 En este contexto existen dos puntos importantes que hemos con-
siderado con alguna amplitud; la oportunidad para reubicar a las indus-
trias con potencialidades contaminantes, en los paises en desarrollo, y la
posibilidad de establecer un Fondo Especial para financiar las acciones
que sean consecuencia de la preocupacién ambiental para el mundo en
desarrollo. A continuacién figuran nuestras discusiones sobre estos dos
temas.

4.16 La aplicacién de normas ambientales mas altas en los paises
desarrollados es probable que eleve los costos de produccién de varias
industrias “contaminantes”, tales como la del petréleo y las industrias
quimicas, las industrias de extraccién y manufactura de metales, y las
industrias de pulpa y papel. Tal acontecimiento ofrece una oportunidad
para que los paises en desarrollo entren a participar en alguna de estas
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industrias si su dotacién de recursos naturales, incluyendo recursos am-
bientales relativamente menos usados, les confieren una ventaja compa-
rativa en estos campos. Estos esfuerzos no deberfan, sin embargo, dar
lugar a que se descartaran normas ambientales adoptadas por los paises
en desarrollo. Lamentablemente, todo este asunto estd erizado de contro-
versias. Hay quienes argumentan en forma vigorosa que no deberia haber
exportaciones de industrias contaminantes de los paises avanzados a los
paises en desarrollo. Hay otros que creen, con conviccién igualmente ro-
busta, que la oportunidad de una mejor distribucién geogrifica de las
industrias debe ser inmediatamente aprovechada, independientemente de
cualesquier costos ambientales. Los elementos de una politica sensata se
encuentran probablemente en alglin lugar, en medio de estas dos posicio-
nes extremas. En primer lugar, las industrias que pudieran ser conside-
radas como contaminantes en algunos paises avanzados, a consecuencia de
su capacidad ambiental de absorcién més limitada, pudieran no ser con-
taminantes, o serlo en mucho menor grado, dentro del contexto de los
paises en desarrollo con mucho menor contaminacién ambiental actual.
En segundo lugar, es probable que las normas y costos ambientales sean
muy diferentes entre el mundo desarrollado y el que se encuentra en pro-
ceso de desarrollo, de manera que los paises en desarrollo pueden obte-
ner todavia una ventaja comparativa, en el caso de alguna de estas in-
dustrias, a pesar de la adopcién de ciertos controles ambientales, de
acuerdo con sus propios requerimientos. En tercer lugar, no existe razén
por la cual los paises en desarrollo deban permitir las inversiones extran-
jeras que vayan a sus territorios a establecer industrias contaminantes, tra-
tando de eludir normas ambientales més estrictas en casa, si ello da como
resultado una tasa mayor de remisiones de utilidades, e incluso una menor
transferencia neta de recursos. En cualquier arreglo que se haga debe
garantizarse que: a) la inversién extranjera se efectuard en términos y
condiciones favorables; b) contribuira a la transferencia neta de recursos;
y, ¢) se ajustard a las normas ambientales que el pais receptor desee
imponer, en vista de su propio estado de desarrollo y de sus propios obje-
tivos sociales y culturales. En tanto cuanto se proporcionen estas garantias,
no existe razén por la cual los paises en desarrollo no deban especiali-
zarse, de manera creciente, en ciertos campos industriales, tanto en la
produccién para el mercado interno, como con fines de exportacién;
campos que van a hacerse mis costosos para el mundo desarrollado, de-
bido a su creciente preocupacién con las normas ambientales.

4.17 Hemos discutido también la cuestién relativa a quién paga los
mayores costos resultantes de la preocupacién ambiental, y cémo seré com-
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partida la carga entre el mundo adelantado y el que se encuentra en pro-
ceso de desarrollo. Considerando el problema estrictamente desde el pun-
to de vista de los paises en desarrollo, estd completamente claro que se
requerirdn fondos adicionales: para subsidiar la investigacién sobre pro-
blemas ambientales en los paises en desarrollo; para compensar cualquier
dislocacién importante en las exportaciones de estos paises; para cubrir
cualquier incremento importante en el costo de los proyectos de desarro-
llo, a consecuencia de normas ambientales més elevadas; y, para finan-
ciar cualquier reestructuracién necesaria de los patrones de inversién, de
produccién o de exportacién, debido a la preocupaciéon ambiental de los
paises adelantados. Han tenido lugar ciertas discusiones en cuanto a cémo
proporcionar estos fondos adicionales. Se ha propuesto el establecimiento
de un Fondo Especial, especificamente para este fin. Se pensd, sin em-
bargo, que la consideracién de un Fondo Especial era prematura a estas
alturas, y que de la misma manera se podrian canalizar fondos adicio-
nales, mediante la maquinaria internacional existente, en tanto que pu-
dieran ser claramente asignados a los objetivos mencionados antes. Aun
cuando el mecanismo preciso para la canalizacién de fondos adicionales
no pudo ser discutido por nosotros de manera amplia, se estuvo general-
mente de acuerdo en que seria necesaria una corriente adicional de re-
cursos, en una forma u otra.

4.18 TFinalmente, existe la necesidad de coordinar varias actividades
internacionales en el campo del medio ambiente, asi como la difusién del
conocimiento, entre los paises en desarrollo, sobre la naturaleza y alcance
de estas actividades. Debe asegurarse que se efectuarin arreglos institu-
cionales adecuados para este propésito.

4.19 Los asuntos discutidos en este capitulo estdn estrechamente re-
lacionados con la Estrategia para la Segunda Década del Desarrollo, tal
como fue adoptada por las Naciones Unidas. Se sugiere que las conside-
raciones hechas aqui sean tomadas en cuenta durante la revisién y eva-
luacién de esa estrategia.

Capitulo 5. Implicaciones pura una politica de accién

5.1 Nuestros esfuerzos en este informe han consistido en llamar la aten-
cién sobre las interrelaciones entre el desarrollo y el medio ambiente, y
proporcionar un marco general dentro del cual puedan formularse politi-
cas ambientales. Hemos dudado en hacer muchas propuestas especificas,
tanto porque no contdbamos con informacién completa o con el tiempo
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para considerarlas, como porque creemos que estas propuestas sélo pue-
den ser formuladas por los mismos paises en desarrollo, en vista de in-
vestigaciones y estudios subsecuentes. En el presente capitulo reuniremos
en un grupo algunas de aquellas recomendaciones nuestras que tienen im-
plicaciones para la accién politica, con el fin de enfocar la atencién sobre
unas cuantas areas seleccionadas de politica. La lista no es completa ni
exhaustiva: consiste solamente en una invitacién para trabajo y meditacién
ulteriores.

5.2 Antes de resumir nuestras recomendaciones de orientacién po-
litica deseariamos indicar que en la actualidad existen Grupos Interguber-
namentales de Trabajo que estin llevando a cabo una tarea considerable
para identificar 4reas de accién nacional, regional e internacional. No
hemos tenido acceso a estos trabajos, ya que muchos de ellos estdn en
proceso de desarrollo o iban a ser emprendidos cuando nos reunimos. Esto
explica también algunas de las lagunas en nuestras recomendaciones, las
cuales esperamos sean llenadas por las deliberaciones de estos Grupos
de Trabajo.

5.3 Hemos planteado nuestras recomendaciones, que figuran mis ade-
lante, en forma resumida, ya que la discusién detallada de todas ellas est4
disponible en los capitulos pertinentes. En bien de la conveniencia se in-
dican los niimeros de los parrafos pertinentes a cada una de ellas.

Estrategia de desarrollo

1. La revisién y evaluacién proyectada de la Estrategia para el Des-
arrollo Internacional de la Segunda Década del Desarrollo debe aspirar
a la integracién de la preocupacién ambiental, dentro del marco de las
politicas de desarrollo (par. 4.19).

2. Los paises en desarrollo deberian incluir el mejoramiento ambien-
tal como una de las miltiples metas en sus planes de desarrollo y definir
sus prioridades y dimensiones en vista de sus propios valores culturales
y sociales, y de su propio estado de desarrollo econémico (par. 3.2).

3. Los objetivos del desarrollo deben ser redefinidos para incluir un
mayor énfasis sobre la ocupacién y la distribucién del ingreso, dando ma-
yor atencién a los servicios sociales y a los bienes piblicos orientados ha-
cia el bienestar, y mayores providencias para la participacién politica.
Debe haber también una mayor cuantificacién de las metas sociales (par.
3.3).

4. Cada pais en desarrollo deberia definir, por si mismo, las normas
ambientales minimas que persiga en diferentes campos y sectores, tales



DESARROLLO Y MEDIO AMBIENTE 159

como la salud pablica, la nutricién, el abastecimiento de aguas, etcétera,
y medir su progreso hacia estas “Normas” mediante el desarrollo de in-
dicadores ambientales (par. 3.4).

5. A fin de incorporar la preocupacién ambiental en la planeacién
del desarrollo debe dedicarse mayor atencién a los campos de politica en
relacién con la ubicacién de industrias, politica en el uso de la tierra,
planeacién fisica y desarrollo de la comunidad (par. 3.5).

6. Los paises en desarrollo deben intentar movilizar los excedentes
de mano de obra hacia proyectos de mejoramiento ambiental (par. 3.5).

7. Los paises en desarrollo deben formular normas especificas para
la evaluacién de proyectos, tomando en cuenta consideraciones ambienta-
les. Los costos y beneficios sociales de los proyectos, incluyendo su efecto
favorable o desfavorable sobre el medio ambiente, debe reflejarse com-
pletamente en estas normas (par. 3.9).

8. Los paises en desarrollo deben tomar la iniciativa para discutir la
formulacién de tales normas, al nivel de las comisiones econémicas regio-
nales, bancos regionales y otras agencias internacionales pertinentes (par.
3.9).

9. No seria deseable que a estas alturas los donantes multilaterales
y bilaterales establecieran normas rigidas para la evaluacién de proyectos,
desde un punto de vista ambiental, sin consulta adecuada con los paises
en desarrollo, mediante varios foros apropiados (par. 3.9).

Investigacion y estudio

10. Los paises en desarrollo deberian iniciar estudios sobre el estado
actual de su medio ambiente y los principales riesgos a que estd expuesto
(par. 3.11).

11. Seria ttil compilar toda la legislacién existente en relacién con
el control ambiental, incluyendo los reglamentos relacionados con la zoni-
ficacién urbana, la ubicacién de industrias, la proteccién de los recursos
naturales, etcétera (par. 3.11).

12. La investigacién debe concentrarse en temas de preocupacién am-
biental urgentes, tales como la conservacién del suelo, el manejo de la
tierra, los patrones de interaccién rural-urbana, la ubicacién y planeacién
fisica de nuevos centros urbanos, y otros temas ambientales semejantes en
cada sector, en cuanto sean de interés inmediato para las condiciones
de cada pais en particular (capitulo 2).
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Requisitos institucionales

13. Existe la necesidad de mayores estudios e investigaciones sobre la
efectividad de las diferentes formas de controles directos e indirectos
sobre el medio ambiente, de manera que se ponga a disposicién de los
paises en desarrollo una gama de politicas especificas, entre las cuales
puedan escoger, de acuerdo con sus requerimientos y preferencias (par.
3.10).

14. TLos paises en desarrollo deberian efectuar arreglos instituciona-
les apropiados para la aplicacién y manejo de politicas ambientales, in-
cluyendo el establecimiento de cualesquiera nuevas instituciones o legis-
lacién necesaria a este fin (par. 3.12).

Informacién y educacién

15. Debe dedicarse alguna reflexién al desarrollo de una creciente
preocupacién ambiental, dentro de los planes de educacién (par. 3.11).

16. Debera informarse a la opinién piblica sobre los problemas y
politicas ambientales, mediante programas de informacién en masa (par.
3.11).

Comercio y asistencia

17. Deberia efectuarse un estudio completo, tal vez por UNCTAD, so-
bre las principales amenazas que puedan surgir para las exportaciones
de los paises en desarrollo, debido a la preocupacién ambiental de los
paises desarrollados, el caricter y severidad de tales amenazas y la ac-
cién correctiva que sea posible aplicar (par. 4.7).

18. La Fao deberia continuar su valioso trabajo actual sobre consi-
deraciones relativas a las normas de alimentos, incluyendo la contamina-
cién, y procurar el establecimiento de estindares y normas ambientales
aceptables para los productos alimenticios de exportacién (par. 4.7).

19. El Acac debe ocuparse de vigilar la aparicién de barreras no ta-
rifarias basadas en preocupaciones ambientales, y dar a conocer clara-
mente, en sus Informes Anuales, cualesquiera tendencias en tal sentido
(par. 4.7).

20. Los paises en desarrollo deberian explorar las posibilidades de
una mayor especializacién en ciertos campos industriales, tanto para la
produccién dedicada al mercado interno, como la destinada a la expor-
tacién, que vayan a hacerse mis costosas para el mundo desarrollado, de-
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bido a su creciente preocupacién con las normas ambientales. Tales es-
fuerzos, sin embargo, no deberian conducir a una exportacién indiscri-
minada de contaminacién, por los paises desarrollados, o a que se des-
cartaran las normas ambientales adoptadas por los paises en desarrollo
(par. 4.16).

21. Las agencias de asistencia deberfan considerar la conveniencia
de dar mayor apoyo a proyectos en los sectores sociales, tanto impartiendo
mayor asistencia, como proporcionando financiacién en moneda nacional,
y mediante programas de préstamos (par. 4.13).

Accién internacional

22. Los paises desarrollados deberian asegurar que su creciente pre-
ocupacién ambiental no causard dafio a la continuacién de la evolucién
de los paises en desarrollo; que no darid como resultado una reduccién
en la transferencia de recursos; que no distorsionara las prioridades de
asistencia; que no adoptaran politicas més proteccionistas; que no insis-
tirdn en la aplicacién de normas ambientales carentes de realismo, en la
evaluacién de proyectos de desarrollo (par. 4.12).

23. Se requeriran fondos adicionales de asistencia: para subsidiar la
investigacién de los problemas ambientales para los paises en desarrollo;
para compensar cualesquiera dislocaciones mayores de las exportaciones
de los paises en desarrollo; para cubrir cualquier aumento considerable
en el costo de los proyectos de desarrollo, debido a normas ambientales
més elevadas; y, para financiar cualquiera reestructuracién de los patro-
nes de inversién, de produccién o de exportacion, que requiera la preocu-
pacién ambiental de los paises desarrollados. Se deberd disefiar un me-
canismo adecuado para la canalizacién de esos fondos (par. 4.17).

24. Debera llevarse a cabo una investigacién sobre la forma que adop-
te la costosa tecnologia no contaminante, en los diferentes sectores y cam-
pos, preferentemente bajo los auspicios del Comité de las Naciones Unidas
para la Ciencia y la Tecnologia (par. 4.10).

25. Deberian llevarse a cabo arreglos institucionales adecuados para
coordinar las diferentes actividades internacionales en el campo del me-
dio ambiente, asi como para difundir, entre los paises en desarrollo, el
conocimiento de la naturaleza y alcance de estas actividades (par. 4.18).
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