LA APLICACION DE LAS POLITICAS
AMBIENTALES*

1. Observaciones preliminares

La aplicacién de las politicas ambientales en los paises en desarrollo
suscita importantes cuestiones sobre la asignacién de recursos, los controles
sociales y los requerimientos institucionales, que discutiré en este orden.

Estas cuestiones han de ser exploradas bajo la perspectiva de la cadena
causal que ocasiona la ruptura ambiental en general y las especiales condi-
ciones que agravan su impacto en los paises actualmente menos desarro-
llados. La ruptura ambiental también suscita importantes cuestiones rela-
cionadas con los objetivos del desarrollo econémico.

La cadena causal que conduce a la ruptura del entorno natural (y so-
cial) del hombre no es sélo un proceso fisico sino también un proceso di-
ndmico social. Por tanto, concentrarnos s6lo en los problemas ecolégicos y
en la cadena fisica de la causacién y observar el problema independiente-
mente del marco institucional en el que aquel tiene lugar, nos llevarfa a una
visién incompleta y por tanto falsa. El aumento de poblacién, la densidad
de los asentamientos, la urbanizacién, las modernas tecnologfas y técnicas
de produccién, la climatologfa, la topografia, las condiciones del suelo, los
rios, etc., pueden ser considerados como factores que tienen un impacto
sobre el entorno fisico y social y por tanto sobre el bienestar humano. No
obstante, superpuesto a estos factores y a su interaccién se encuentra un
sistema de acuerdos institucionales y una manera habitual de asignar los re-
cursos, es decir la determinacién de un modelo de uso de los inputs y los
outputs y, por tanto, del modelo de distribucién y consumo.

En este contexto, es importante destacar que muchos elementos del
medio ambiente como el aire, el agua o la belleza estética de un paisaje o
incluso ciertos recursos subterrdneos que tradicionalmente han sido consi-
derados como «bienes naturales libres» no sélo son agotables o destrucribles
sino que no pueden ser reproducidos con facilidad. Por estas razones, su
deterioro o agotamiento no seré tenido en cuenta de forma adecuada en los
célculos econdmicos que se llevan a cabo a través de los precios de mercado

* Tomado de: Develgpment and environment. Informe y documentos de trabajo del grupo de ex-
pertos reunidos por la Secretarfa General de la Conferencia de las Naciones unidas sobre el medio am-
biente humano. (Fonnex. Suiza, del 4 al 12 de junio de 1971, Paris - The Hague, Mouton, 1972.)
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o en términos monetarios. Asf pues, el proceso de toma de decisiones tiene
en cuenta sélo parte de los costes de produccién, omitiendo casi todas las
consecuencias negativas que las actividades econdmicas referentes a la pro-
duccién o a la distribucién puedan tener sobre el entorno natural y social
del hombre. Actualmente, se estd mas o menos de acuerdo en que el mer-
cado o los sistemas de precios tienen una tendencia institucionalizada inhe-
rente a omitir estos costes sociales y efectos negativos que ocurren fuera de
las relaciones de intercambio entre los diferentes productores y entre los
productores y los consumidores de los bienes finales. Incluso si una empre-
sa individual quisiera y dispusiera de la capacidad financiera para evitar al-
gunos efectos ambientales negativos derivados de sus actividades, aparente-
mente sélo podria actuar asi elevando sus costes; en otras palabras,
cualquier unidad econémica que trabaje dentro del nexo de mercado y que
esté sujeta a la competencia nacional (o internacional) hard cualquier cosa
para mantener sus costes al minimo, incluso si su accién tiene un impacto
negativo sobre el medio ambiente y por tanto sobre todos los miembros de
la sociedad. A este respecto existe una pequefia diferencia entre los paises
desarrollados y las naciones econémicamente menos desarrolladas.

El proceso de ruptura ambiental es complejo y acumulativo. En con-
secuencia, el efecto de cualquier simple vertido de contaminantes no va-
riard proporcionalmente al modificarse su cantidad o frecuencia, sino que
depende de factores tales como la topograffa, la climatologfa, la tempera-
tura, la velocidad del viento, los cursos de agua y la capacidad del medio
ambiente local o regional en cuestién para absorber o asimilar los conta-
minantes. Por esta razén existirdn umbrales més alld de los cuales los verti-
dos adicionales de materiales téxicos no presentan efectos equi-proporcio-
nales sino desproporcionados y posiblemente catastréficos sobre la salud y
el bienestar humano. A lo que habrd que afiadir el peligro adicional de
que los diferentes contaminantes se combinen provocando reacciones y
concentraciones quimicas. :

La calidad de un medio ambiente determinado o de la sociedad, debe
ser siempre entendida como una funcién del efecto combinado de rodas
las formas de deterioro que, en las modernas sociedades industriales, van
mads alld de Ja contaminacién del agua y del aire e incluyen el ruido excesi-
vo, la congestion urbana, las largas horas empleadas para desplazarse hacia
y desde el trabajo en las 4reas metropolitanas bajo condiciones cadticas de
tréfico caracterizadas por grandes retrasos y altas tasas de accidentes, la
progresiva absorcién del espacio libre y los paisajes, la creciente especiali-
zacién y monotonia del trabajo en algunas profesiones y la exigencia de
un trabajo frenético en otras. En los pafses menos desarrollados la dismi-
nucién de la vitalidad debido a la pobreza crénica, a la deficiente nutri-
cién y a la escasa mejora de la salud, agudiza todavia més los efectos actua-
les de la ruptura ambiental. Repito, las desutilidades y dafios
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experimentados y causados por cualquier tipo particular de ruptura am-
biental son una funcién de los efectos combinados de todas las causas de
la ruptura. En consecuencia, tanto la ruptura como la calidad ambiental
deben entenderse como un todo. :

Debemos tener en cuenta diversos factores al determinar la gravedad
del problema de la ruptura ambiental en los paises menos desarrollados.
Aunque estos paises se encuentren en una etapa inicial de desarrollo eco-
némico y aunque sus tasas de crecimiento real sean relativamente peque-
fias, se incorporardn al proceso de cambio econémico y social bajo condi-
ciones que son, en diversos aspectos, menos favorables que aquellas que
existieron hace doscientos afios para las actuales economias avanzadas.
Por ejemplo, su localizacién geogréfica en las regiones tropicales y sub-
tropicales del mundo; la particular vulnerabilidad y agotamiento de sus
suelos; sus altas tasas de crecimiento poblacional, su inadecuada infraes-
tructura, especialmente con respecto a las condiciones sanitarias en las
aglomeraciones urbanas en rdpido crecimiento y en los grandes pueblos,
las precarias condiciones de salud de una poblacién subempleada y suba-
limentada, la posicién politica y social relativamente mds débil de am-
plios sectores de la poblacién sin poder politico; el hecho de que el siste-
ma de familia actde como un amortiguador manteniendo al desempleado
y al enfermo; la gran complejidad y los peligros potenciales de las moder-
nas tecnologfas comparadas con aquellas que se introdujeron hace dos-
cientos afios, todos estos factores exponen a muchos paises en desarrollo
a peligros ambientales m4s graves que los que existieron durante la Revo-
lucién Industrial.

Ademis, existe la posibilidad de que las industrias contaminantes en
los paises industrializados, que se enfrentan a una creciente oposicién y a
estrictas medidas anticontaminantes en su pafs de origen, trasladen sus
instalaciones hacia los pafses menos desarrollados. Tal migracién de indus-
trias contaminantes constituye una «exportacién de contaminacién» hacia
los paises menos desarrollados y puede ocasionar una divisién del trabajo
altamente problemdtica a largo plazo -dejando de lado lo tentador que
puede ser el establecimiento de nuevas industrias desde la perspectiva del
corto plazo.

El problema de la ruptura ambiental tiene que estudiarse en relacién
con el objetivo del desarrollo econdmico y su medicién. Tradicionalmente
este objetivo se ha planteado en términos de elevar los «niveles de desarro-
lio» expresados y medidos por los indicadores de renta nacional tales co-
mo el PNB, el PNN o la renta per cépita, pero este tipo de datos no tiene
en cuenta el impacto del desarrollo sobre la calidad del medio ambiente.
Mientras los paises menos desarrollados contintien midiendo su desarrollo
en términos de renta nacional, no tendrdn en cuenta los efectos totales de
sus politicas de desarrollo sobre su medio ambiente social y fisico.
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2. La asignaci6n de los recursos

Como indiqué mds arriba, la ruptura del ambiente fisico y social del
hombre es el resultado de un complejo proceso de interaccién de muchos
factores. En este proceso, el modelo institucionalizado de asignacién juega
un papel central. Mds concretamente, la ruptura ambiental refleja una
mala asignacion de los recursos, resultante de un célculo econémico que
induce 2 las unidades econémicas a no tener en cuenta, o a hacerlo de for-
ma inadecuada, los efectos perjudiciales de sus decisiones de inversién (in-
cluyendo la localizacién) y de produccién sobre el medio ambiente. Las
medidas de control social y la aplicacién de las politicas ambientales debe-
rdn apuntar hacia una asignacién diferente de los recursos de acuerdo con
un célculo econémico més amplio, teniendo en cuenta los costes sociales
tanto a corto como a largo plazo y los beneficios sociales potenciales de
modelos alternativos de asignacién de los recursos.

Dicho en otros términos, los costes no expresan los costes totales de la
produccién y, como resultado, los ingresos de las unidades econémicas no
suponen un indicador adecuado de los beneficios actuales o totales. Tales
decisiones de asignacién y produccién afectan necesariamente a la distri-
bucién, pues proporcionan ingresos a algunas unidades a expensas de ter-
ceras personas (o de la sociedad) que tendrdn que soportar las consecuen-
cias negativas de la ruptura ambiental y/o los costes adicionales de su
restauracién. Mds atn, los planes de inversién y de produccién (incluyen-
do el disefio de los proyectos, la localizacién, las pautas de consumo, etc.)
de las diferentes unidades econémicas no son compatibles y pueden de
hecho interferir entre si. Los rendimientos monetarios de las inversiones
no son una medida exacta de la contribucién efectuada al desarrollo, de
hecho tienden a inflar los datos tradicionalmente utilizados para medir el
«nivel de desarrollo». En resumen, el crecimiento y el desarrollo actual es
inferior al expresado en términos de la contabilidad nacional. En este sen-
tido, la ruptura ambiental resultante de una mala asignacién de los costes
y beneficios totales da lugar a una divergencia entre los costes y beneficios
privados y entre los costes y beneficios totales (observados desde el punto
de vista de la sociedad a nivel macroeconémico).

La ruptura ambiental puede interpretarse también como un proceso
en el que algunas unidades econémicas ejercen una influencia dominante
no sélo sobre la inversién, la produccién y la distribucién, sino sobre la
direccién del proceso de desarrollo, al determinar la tasa y la direccién del
crecimiento que puede no ser compatible con las preferencias de terceras
personas y de la sociedad en su conjunto. En casos extremos, la ruptura
ambiental puede retrasar e incluso interferir en determinados procesos de
desarrollo (como, por ejemplo, cuando los proyectos multi-objetivo a gran
escala han de ser abandonados debido a practicas agricolas deficientes o
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redisefiados mediante considerables gastos publicos adicionales). Ademds,
la deforestacion, la erosion y las inundaciones frecuentes destruyen la pro-
piedad y otros medios de produccién muy necesarios, reducen el output y
la productividad y por tanto interfieren en el proceso de desarrollo. Los
gastos financieros y los recursos reales necesarios para remediar tales dafios
constituyen una pesada carga en los presupuestos publicos y comprome-
ten recursos escasos que dejan de estar disponibles para otros objetivos.

Incluso en casos menos extremos, los efectos negativos de la ruptura
ambiental sobre el desarrollo no pueden ignorarse. La aparicién y el trasla-
do de los diferentes costes sociales ocasionados por la ruptura ambiental
hacia los sectores econémicamente mds débiles de la poblacién en los pai-
ses menos desarrollados no es insignificante ni carece de influencia sobre
el proceso de desarrollo. Tales traslados estdn destinados a perpetuar los
bajos niveles de vitalidad y la desigual distribucién de la renta. Parecerfa,
pues, que la tesis segtin la cual los paises menos desarrollados no pueden
permitir los controles necesarios para combatir o prevenir los efectos inde-
seables de la ruptura ambiental y deben nolens volens copiar el viejo «truco
capitalista» de ignorar o descuidar las pérdidas medioambientales asocia-
das con la produccién y con el crecimiento, debe rechazarse como insoste-
nible y potencialmente auto-destructiva. El argumento de que el traslado
de los ‘costes sociales estableceria el escenario para un proceso de creci-
miento econémico mds dindmico y menos costoso se basa en un polémico
razonamiento, andlogo al del proceso de desarrollo en las etapas iniciales
de la Revolucién Industrial (si es que entonces tuvo alguna validez), que
deja fuera de consideracién los puntos tratados mds arriba (la falsa identi-
ficacién del desarrollo con el crecimiento, medida en términos de PNB);
esto ignora las diferentes condiciones que hacen a los actuales paises me-
nos desarrollados mds propensos a la ruptura ambiental y pasa completa-
mente por alto los peligros que probablemente genere el desplazamiento
de industrias contaminantes hacia los paises menos desarrollados. No exis-
te, prima facie, prueba alguna de que la omisién de los costes sociales y de
la ruptura ambiental en los cdlculos de las unidades econémicas convierta
al proceso de desarrollo y modernizacién en menos costoso y, por tanto,
menos dificil que lo que realmente es.

En su lugar serfa mds correcto decir que algunas de las actuales eco-
nomias en desarrollo son menos capaces que los pafses desarrollados de
combatir los efectos negativos de la ruptura ambiental. As pues, se ar-
gumenta —no sin justificacién— que el cdlculo de mercado y una politica
de laissez-faire bien podria escribir el dltimo capitulo del agotamiento de
su suelo y de los recursos forestales y agotar importantes reservas de mi-
nerales y petréleo antes del fin del presente siglo. Aunque la politica de
minimizar los actuales costes de produccién y de ocultar las pérdidas de
capital a largo plazo de los recursos escasos, podria elevar el output y
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producir intercambios internacionales, a corto plazo agotaria prematura-
mente la base de recursos.

En otras palabras, los paises menos desarrollados afrontan actualmente
la misma tarea que la que afrontan las naciones desarrolladas incluyendo
las economias de planificacién central, a saber: la tarea de desarrollar un
célculo econémico mis extenso que el que ha organizado la asignacién de
los recursos y el proceso de desarrollo en el pasado. Serfa un error creer
que la planificacién del desarrollo y la asignacién de los recursos pueden
enfocarse eficaz y econémicamente por los mismos métodos de minimiza-
cién y maximizacién de las funciones objetivo que han sido el centro de
las discusiones teéricas en los dltimos afios. La planificacién debe ser en-
tendida de forma muy diferente a como ha sido entendida hasta ahora. La
asignacién no es la simple adaptacién de los medios dados a los fines da-
dos. Ni los medios ni los fines son algo «dado», deben ser explorados y de-
ben tener en cuenta los efectos de la produccién y del desarrollo sobre el
medio ambiente. Medir el desarrollo en términos de un tdnico indicador
monetario, como por ejemplo en términos de PNB, supone seleccionar
un objetivo y por tanto excluir los demds objetivos, por ejemplo el am-
biental. Esta fijacién de nuestra atencién en un tnico objetivo resulra
siempre polémica. En el caso de la planificacién del desarrollo, la asigna-
cién de los recursos y de la inversién con sus correspondientes efectos am-
bientales negativos no es nada mds que un «acto de locura», como una vez
describi6 John Dewey cualquier fijacién de la atencién de uno en un tni-
co objetivo considerado como dado y aislado del conjunto completo o
constelacién de los objetivos.

Por esta razén serfa esencial que los paises menos desarrollados
consideraran el proceso de desarrollo desde su mismo comienzo como
una tarea multi-objetivo, incluyendo alguna preocupacién definible
por la calidad del medio ambiente fisico y social al afectar éste al bie-
nestar individual y social. Tal preocupacién podria encontrar su expre-
sién cuantitativa en los estdndares ambientales como uno de los objeti-
vos del desarrollo econémico, por lo que la elaboracién y aplicacién de
tales estandares u objetivos deben formar parte del proceso de planifi-
cacién. En lugar de definir el desarrollo econédmico exclusivamente en
términos de la renta nacional, serfa necesario incluir la calidad ambien-
tal en la valoracién y medicién del desarrollo econémico, lo que no se-
r4 posible en términos de un unico denominador monetario. En resu-

men, lo que se requiere es nada menos que la percepcién y definicién-

de los requerimientos fundamentales de la vida y la supervivencia hu-
mana como partes integrantes del abanico de objetivos del desarrollo
econémico y por tanto de la planificacién y la asignacién econémica.
Las politicas y controles econémicos también pueden servir para estos
propésitos.
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M4s concretamente, la planificacion del desarrollo debe superar su
presente incertidumbre en la percepcién de la calidad del medio ambiente
fisico y socio-econémico como un requerimiento necesario de considera-
ble y, en algunas 4reas criticas, de inaplazable urgencia. Es decir, se debe
considerar la calidad ambiental o de aspectos especificos como el aire o el
agua como un fin en s{ mismo, por ejemplo, como una necesidad social
basica. A este respecto serd necesario apuntar hacia una objetivacién de los
requerimientos ambientales y convertirlos asi en parte de los objetivos del
plan de desarrollo.

Una vez que estemos de acuerdo en esto, quedard claro que la planifi-
cacién y la asignacién de los recursos no son idénticos al proceso de toma
de decisién de una empresa individual. La meta de esta tltima estd claray
fuera de discusién. Su proceso de toma de decisién estd altamente estruc-
turado. Este proceso consiste en la movilizacién y eleccién de los medios
fisicos o reales y, por tanto, en la seleccién de la técnica evaluada, en tér-
minos de costes de mercado, en relacién con los rendimientos esperados
sin considerar el impacto de esta eleccién sobre la calidad ambiental. Por
el contrario, la asignacién y la planificacién del desarrollo econémico es (o
debe ser) un proceso en el que ni los objetivos ni los medios (incluyendo
las tecnologfas) estdn predeterminados. Su impacto socio-econémico y
ambiental ha de investigarse y evaluarse con la ayuda de un inventario de
la situacién total. Asi pues, el hecho de planificar incluye, en primer lugar,
la realizacién de un inventario como punto de partida y, en segundo lugar,
la eleccién de los objetivos perseguidos, asf como la eleccién de los medios
incluyendo las tecnologfas que han de aplicarse. A diferencia del tedrico
que supone una yuxtaposicién artificial de los medios y de los fines, la
planificacién y la asignacién son racionales sélo si el planificador afronta
abierta e inequivocamente la tarea de formular juicios y prioridades con la
ayuda de criterios objetivos de las necesidades y requerimientos humanos,
incluyendo la calidad ambiental.

Con respecto a las amenazas especificas sobre el medio ambiente fisico
y social, la planificacién del desarrollo tendrd que empezar con un inven-
tario de los peligros actuales y potenciales para la salud y el bienestar hu-
mano y para la productividad social. La preparacién y la continua correc-
cién de dicho inventario en términos fisicos del estado del medio
ambiente, su funcionamiento y sus probables cambios en el tiempo junto
con sus efectos negativos sobre los individuos y sobre la sociedad tendrén
que convertirse en una continua preocupacion para ‘el planificador. De he-
cho, dicho inventario es la condicion previa para la definicién y seleccién
racional del medio ambiente y de los objetivos de desarrollo; es parte del
proceso de la toma de decisiones en el curso del cual se establece la impor-
tancia relativa de los diferentes objetivos y tendrd que ser transparente pa-
ra el publico en general y para aquellos que, finalmente, toman las deci-
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siones. En este proceso no resulta importante ni evadir ni ocultar el hecho
de que los intereses en conflicto se veran afectados. Por tltimo, la investi-
gacién y el diagnéstico necesariamente interdisciplinario debe llegar a la
determinacién de las técnicas y tecnologias apropiadas que estén disponi-
bles o que necesite el desarrollo para alcanzar los objetivos seleccionados
de los requerimientos ambientales. No es necesario afiadir que ni estos ob-
jetivos ni los medios y técnicas se fijan de una vez y para siempre. Depen-
den de los cambios y de la adaptacién a las nuevas condiciones, de las
nuevas experiencias, de los nuevos datos, de los nuevos anilisis y de los
nuevos conocimientos. En esta perspectiva, la planificacién econémica in-
cluye la seleccién de objetivos y técnicas junto con los controles y méto-
dos apropiados de supervisién. Esto, no obstante, sélo podra hacerse si el
planificador es capaz de comprender las relaciones dindmicas entre la eco-
nomfa, sus disposiciones institucionales y el medio ambiente, cada uno
considerado como sistemas interdependientes.

No es un argumento vélido decir que nuestros conocimientos son
siempre incompletos y que somos capaces de actuar y planificar racional-
mente s6lo tras haber reunido todos los datos relevantes. Esto serfa un
consejo de perfeccion o desesperacién y con respecto a la prevencién de la
ruptura ambiental podrfa llevarnos sélo a un aplazamiento de la accién.
Ademis, muchos de los contaminantes claves y de las principales fuentes
de contaminacién se han conocido durante décadas o podrian haberse co-
nocido con la adecuada investigacién. Los paises menos desarrollados po-
drian evitar muchos de los dafios ambientales de las economfas industria-
lizadas si aplicasen el conocimiento disponible en su planificacién del
desarrollo y en sus decisiones sobre asignacién de los recursos.

Antes de continuar con el andlisis de las decisiones de asignacién y
planificacién relacionadas con los objetivos ambientales, merece la pena
destacar que la nocién de planificacién propuesta aquf no es una invita-
cién a omitir los costes, ni presenta lo que algunas veces se considera co-
mo un enfoque tecndcrata. Por el contrario, lejos de omitir los costes de
mantener los estdndares ambientales y lejos de propugnar la adopcién de
la primera técnica y el primer modelo de uso de los inputs que se presen-
te, propugnamos la exploracién de programas alternativos y de modelos
aleernativos de uso de los inputs por medio de los cuales puedan alcanzar-
se los objetivos deseados. Esta exploracién debe incluir una consideracién
de los costes actuales, incluyendo los costes sociales, a través de estudios
pensados para averiguar el método menos costoso de lograr el objetivo fi-
jado. Tales estudios deben considerarse como parte de cualquier planifica-
cién del desarrollo dirigida al mantenimiento de los requerimientos am-
bientales minimos, tanto en los paises desarrollados como en los menos
desarrollados. Tales estudios son necesarios para llegar a elecciones delibe-
radas y razonadas.
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Volviendo a la elaboracién y definicién de los estdndares ambientales
minimos, serfa necesario, en primer lugar, establecer indicadores ambien-
tales que son datos o mediciones que proporcionan la informacién esen-
cial sobre la naturaleza y la calidad ambiental y sus efectos sobre las condi-
ciones de la vida humana. Estos indicadores se han disefiado para
proporcionar un célculo en términos fisicos de la situacién ambiental. Su
objetivo consiste en determinar las amenazas ambientales especificas y de-
finir los principales problemas de contaminacién tanto actuales como po-
tenciales. Mientras algunos de estos problemas pueden ser similares a
aquellos de los paises altamente desarrollados, otros pueden diferir y ser
altamente especificos de las economias menos desarrolladas. La contami-
nacién de los rios e incluso la escasez de agua potable, los problemas de
densidad de los asentamientos y la gran ausencia de infraestructura sanita-
ria, las inundaciones condicionadas por el monzdn, la malaria, etc., son al-
gunas de las manifestaciones especificas de la ruptura ambiental en los pa-
ises menos dearrollados. Insisto, lo que se requiere es una identificaciéon de
los contaminantes claves y de las principales fuentes de contaminacién es-
tableciendo indicadores del estado actual y de las posibles tendencias de la
degradacion ambiental en el futuro. Estos indicadores podrfan posibilitar
la determinacién mediante sistemas de observacién, por ejemplo, la canti-
dad de contaminantes especificos en muestras de agua, aire, suelo u orga-
nismos, con la idea de proporcionar la informacién demandada sobre la
situacién ambiental actual. Si se lleva a cabo de manera sistemdtica y pe-
riédica, la observacién podria proporcionarnos los datos con los que se-
guir la pista a los cambios de un determinado sistema ambiental, por
ejemplo, de la cuenca de un rio, o de un sistema de relaciones entre clima-
tologia, topograffa, densidad de asentamiento y contaminacién atmosféri-
ca. Entendidos en este amplio sentido, los indicadores ambientales son
una ayuda importante a la hora de determinar los estdndares o normas
ambientales. Estos indicadores también son un instrumento esencial para
la continua evaluacién de la eficacia de los métodos alternativos de control
social’.

Los estdndares ambientales son definiciones y al mismo tiempo eva-
luaciones de las zonas criticas de alteracién ambiental como, por ejemplo,
los niveles méximos aceptables de concentracién de materiales téxicos en
la atmésfera o en el agua en determinadas regiones. Estos limites de segu-
ridad difieren de los indicadores ambientales en el sentido de que repre-
sentan un elemento de evaluacién con la ayuda de experiencias del pasado
y del conocimiento actualmente disponible, de los requerimientos am-
bientales esenciales desde el punto de vista de la salud y la supervivencia

' ¢f C. L. Wilson and W. H. Matthews (eds.), Man's impact on the global environment: Assess-
ment and recommendations for action, Cambridge, Mass., 1970, pp. 167-222.
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humana. Son, por tanto, criterios de «bienestar» independientes. Las defi-
niciones de los requerimientos minimos esenciales (con respecto a la sani-
dad, nutricién, salud publica y educacién elemental) no se cuestionan se-
riamente, al menos en principio, aunque su aplicacién puede estar abierta
a la discusién. La crisis ambiental requiere la aplicacién del principio de
minimos sociales a problemas donde las preferencias, la oferta y la deman-
da no resultan utiles.

El tema de los estdndares de seguridad ambiental plantea complejas
cuestiones' técnicas y metodoldgicas (como su fiabilidad) que han de ser
tratadas en detalle dentro del presente contexto. Asf, surgen especiales di-
ficultades, por ejemplo, derivadas del cardcter acumulativo del proceso
causal que da lugar a la ruptura ambiental y particularmente del hecho de
que los diferentes contaminantes y sustancias téxicas actdan e interactdan
entre si. Incluso si cada una de estas sustancias es emitida en cantidades
«tolerables», dada su interaccién, pueden convertirse en peligrosas e in-
compatibles para la salud y la supervivencia humana. Incluso, diferentes
grupos de renta en diferentes localidades pueden verse afectados de mane-
ra diferente, por lo que los estdndares de seguridad ambiental deben per-
manecer abiertos a posibles modificaciones y necesitan ser revisados a la
luz de nuevas experiencias y de los nuevos conocimientos. Los pafses me-
nos desarrollados tendrén que aplicar en primer lugar sélo los estdndares
de seguridad mds esenciales, por debajo de los cuales cualquier deterioro
adicional del medio ambiente no puede tolerarse bajo ninguna circunstan-
cia. Con una creciente prosperidad, estos estindares podrian entonces am-
pliarse y revisarse al alza con la idea de mejorar el factor seguridad.

Como el establecimiento de los estdndares de seguridad constituye
una ruptura con los principios utilitaristas que subyacen en la teorizacién
econémica, merece la pena tratar brevemente su justificacién. La tradi-
cién utilitarista descansa sobre la conviccién de que la determinacién de
lo que es moralmente bueno, y por extensién de lo que es ttil o deseable
(en el sentido econdmico mds limitado), debe dejarse en manos de cada
individuo que, por si solo, puede y debe decidir lo que es «bueno», dtil y
preferible. A pesar de su excéntrica formulacién como un célculo de la
felicidad en fa que el principio utilitarista se convirtié en parte de la eco-
nomia politica y de la teorfa econémica, fue y siguié siendo una afirma-
cién radical en favor de los derechos individuales y de la libertad huma-
na. Este principio, sistematizado dentro de una teoria pura de la
optimizacidn que se abstrafa de las desigualdades de renta y riqueza y que
ignoraba la manipulacién de las preferencias de los consumidores a través
de la promocién de ventas bajo condiciones de oligopolio y de no tener
en cuenta la ausencia de informacién con respecto a las consecuencias
ambientales de la accién humana, se ha convertido en un dogma que sir-
ve a intereses antes que al individuo, a pesar de que dicho principio fue
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una vez ideado para proteger al individuo. Bajo estas circunstancias, y de-
bido a la naturaleza y magnitud de las amenazas ambientales, la objetivi-
zacién de los criterios del bienestar humano en forma de estindares am-
bientales parece exigir el enfoque de un control mds eficaz de la calidad
ambiental.:

Aunque los estdndares ambientales constituyen un paso mds alld en la
elaboracién de los indicadores ambientales, los primeros sélo especifican
lo que debe hacerse pero no senalan los costes en los que se incurre. En
otras palabras, su aplicacién es un problema que requiere una solucién.
No obstante, una vez que los estindares ambientales se acepten como un
objetivo de planificacién y de asignacién, proporcionardn la base para di-
sefiar modelos alternativos de produccién e inversién junto con los respec-
tivos inputs y técnicas que han de emplearse.

No estamos argumentando que todos los paises menos desarrollados
serdn capaces de establecer indicadores ambientales y de disefiar los estdn-
dares ambientales de seguridad en el futuro inmediato. La institucionali-
zacién de los indicadores y los estdndares ambientales constituye un reto a
_mnmo plazo y requiere una infraestructura cientifica para la que tienen que
asignarse los recursos financieros y humanos necesarios. Por estas razones
y porque la proteccién ambiental no puede postergarse ni siquiera en los
paises menos desarrollados, serd necesario establecer criterios pragmadticos
de asignacién de los recursos que, aunque menos sistemdticos que aquellos
citados con anterioridad, pueden no obstante servir como un primer paso
para inducir (u obligar) a los empresarios y a los planificadores a minimi-
zar los efectos negativos de sus decisiones de asignacién e inversién sobre
el medio ambiente. )

Un importante paso en esta direccién podria ser, por ejemplo, estu-
diar de antemano las interdependencias fisicas y los procesos acumulativos
que los proyectos especificos o la planificacién econédmica en su conjunto
deben poner en marcha. Entre los factores y cuestiones que deben tenerse
en cuenta en todas las decisiones sobre asignacién de recursos, se encuen-
tran los siguientes: la cantidad y calidad de los recursos naturales disponi-
bles y demandados, los posibles efectos y las fechas probables de su agota-
miento; la disponibilidad o el desarrollo deliberado de tecnologias
alternativas (incluyendo sus costes relativos); la conveniencia de lugares al-
ternativos evaluada en términos de sus efectos ambientales, por ejemplo,
sobre la densidad de poblacién, el nivel de contaminacién del aire y del
agua, y los lugares adecuados para almacenar residuos. Serfa también ne-

‘cesario estudiar si y cdmo, y a qué costes, pueden verterse los contaminan-

tes y los residuos. ;Son biodegradables? ;Pueden ser reconvertidos y reci-
clados? En el caso de la agricultura (y los bosques) que seguird siendo un
importante sector en muchos paises menos desarrollados, serd necesario
averiguar los efectos de los modelos alternativos de inversion y de asigna-
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cién sobre el agua potable en determinadas zonas, sobre la tasa de erosién
y sobre la fertilidad del suelo, asf como los efectos potenciales de los pesti-
cidas y los fertilizantes quimicos que se vayan a emplear.

En conclusién, se podria decir que los costes sociales de la ruptura am-
biental y los beneficios sociales buscados por los controles ambientales hacen
necesario centrar nuestra atencién sobre 4reas o regiones mds amplias, consi-
deradas como sisternas de relaciones fisicas y econémicas. En tltima instan-
cia, lo que se requiere es el establecimiento de criterios de evaluacion que
sean apropiados para evaluar los costes y beneficios sociales en juego. Como
éstos son complejos y heterogéneos y, a menudo, intangibles, se hace dificil
—si no imposible— la aplicacién del cdlculo econémico tradicional en térmi-
nos monetarios. Asi pues, lo que se necesita es un amplio sistema de contabi-
lidad social con objetivos ambientales explicitamente marcados, por ejemplo,
los estdndares ambientales minimos, como parte de un plan de desarrollo.
De esta manera, la planificacién ambiental y la planificacién del desarrollo
podrfan avanzar mano a mano, lo que se reflejard en las técnicas elegidas, en
los modelos de inversién adoptados y en los proyectos disefiados.

Tal sistema de contabilidad social tendrd que operar con un horizonte
temporal mds largo que el de la unidad econémica individual. Reducien-
do la divergencia entre los costes privados y los costes totales (o entre los
rendimientos netos privados y los beneficios netos sociales) la tasa de desa-
rrollo econémico puede reducirse en algunos paises. No obstante, a largo
plazo, esta tasa podria incrementarse incluso si los datos del producto na-
cional bruto y neto, tal y como se calculan actualmente, no reflejasen di-
cho incremento. Esto serfa particularmente cierto en todos aquellos casos
en los que los costes adicionales de los proyectos mejorados y formalizados
de acuerdo con los estindares ambientales de seguridad fuesen actualmen-
te compensados con mayores beneficios sociales adicionales.

3. Los controles sociales

La discusién anterior no deja lugar a dudas de que la ruptura ambien-
tal plantea cuestiones fundamentales con respecto a la asignacién de los
recursos y a la planificacién del desarrollo. Los efectos de la contamina-
cién no son parte insignificante de estas cuestiones y no pueden corregirse
facilmente aplicando medidas ad hoc de control legislativo, elegidas y pre-
feridas porque son mds o menos compatibles con el sistema de mercado.
De hecho, lo que siempre ha cuestionado la ruptura ambiental y los costes
sociales es la racionalidad de los modelos de asignacién y produccién diri-
gidos por los precios de mercado. Lo que se requiere son nuevos criterios
de asignacién y nuevas formas de tomar decisiones. Esto se aplica tanto a
los paises desarrollados como a los menos desarrollados.
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Estos nuevos criterios no se encontrardn mientras se continde supo-
niendo técita o explicitamente que el sistema de mercado proporciona los
criterios fundamentales para la solucién de los problemas ocasionados por
la crisis ambiental. Insisto, la ruptura ambiental no podrd prevenirse ni
combatirse de forma efectiva por medio de regulaciones compatibles con
la estructura y organizacién predominante de la economia.

Estas observaciones no implican que el enfoque presentado mds arriba
se ponga en prdctica de un dia para otro. Para muchas economias y durante
algin tiempo, alcanzar la estructura y la organizacién predominante de la
economia proporcionard el marco organizativo e institucional para la for-
mulacién de politicas y controles ambientales. Por esta razén, resulta im-
portante examinar la relativa eficacia de los diferentes métodos de control.

Los controles sociales actualmente bajo discusién incluyen un amplio
espectro de medidas alternativas y complementarias. En un polo de este
espectro se sugiere dejar la proteccién ambiental en manos de la empresa
privada, quizds respaldada por la recogida y difusién de informacién sobre
la situacién de la ruptura ambiental o del establecimiento de asesorias in-
ter-industrias y de servicios consultivos. Una sugerencia similar, aunque
algo mds concreta, descansa sobre la idea de que la empresa privada desa-
rrolle el equipo para reducir la contaminacién con criterios comerciales.
El otro polo del espectro consistirfa en la colectivizacién de la inversién y
de la produccién bajo auspicios publicos, por ejemplo, bajo el auspicio
central o estatal. Entre ambos polos existen propuestas de controles indi-
rectos de la calidad ambiental por medio de impuestos, sanciones o subsi-
dios y de controles directos de los modelos de uso de los inputs y outputs
y/o el desarrollo sistemdtico de nuevas tecnologias y técnicas menos perju-
diciales para el medio ambiente.

Este espectro de los controles sociales y las medidas anticontaminantes
se examinardn en el presente apartado. Los problemas de legislacién y las
reformas legales se considerardn bajo requerimientos institucionales como
lo serd la doctrina del «crecimiento cero.

Las sugerencias de controlar la contaminacién suministrando a los
que contaminan una informacién mds detallada sobre las causas y los efec-
tos negativos resultantes de la ruptura ambiental y las propuestas de esta-
blecer un sistema de asesorfa de cardcter inter-industrial o incluso nacio-
nal para las empresas y los consumidores para ayudar a reducir la
contaminacién no dardn resultado mientras los costes de control ambien-
tal superen los rendimientos esperados. No obstante, pueden existir dife-
rencias de un pais a otro dependiendo de la disposicién de la industria a
subordinar los intereses privados a los imperativos sociales.

Otro enfoque del control ambiental que defiende la aplicacién de los
incentivos individuales para evitar la ruptura ambiental y los costes socia-
les, consiste en el desarrollo de nuevos equipos anti-contaminacién por
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parte de la industria privada como una proposicién empresarial beneficio-
sa. Algunos investigadores en los paises desarrollados hablan de una nueva
industria ocupada en la investigacién y produccién del equipo para com-
batir la contaminacién. Aunque esa industria se interese en promocionar
el equipo necesario para eliminar la contaminacién y de hecho actde co-
mo una especie de lobby favoreciendo la legislacién anti-contaminacién,
las oportunidades de mejorar la calidad ambiental podrfan ser sobreesti-
madas con facilidad. La razén consiste en que la introduccién de la tecno-
logia anticontaminacién resulta costosa y no proporciona rendimientos
privados adicionales (excepto quizds en aquellos casos donde los menores
costes del nuevo equipo y los contaminantes recuperados tengan un valor
de mercado y/o puedan ser reciclados). Ademds, el equipo para combatir
la contaminacion estd relacionado con algunos casos especificos de conta-
minacién del aire y del agua y quizds con el control del ruido, pero los
problemas de congestién en las dreas urbanas podrian no verse afectados,
con independencia de que las anteriores consideraciones relacionadas con
ciertos efectos de los controles indirectos podrian aplicarse a esta manera
de controlar la calidad ambiental mediante su eliminacién ex post.

Los controles indirectos han obtenido relativamente la mayor atencién.
Pueden adoptar la forma de subsidios (incluyendo las tasas aceleradas de
amortizacién para la instalacién del equipo de tratamiento de residuos) o
de impuestos o sanciones por la violacién de las regulaciones, por ejem-
plo, las tasas sobre los vertidos, sobre aquellas unidades econémicas que
contintian contaminando al verter residuos no descontaminados en el me-
dio ambiente. Tales controles son medidas que acttian a través de las rela-
ciones precio-coste existentes. Es decir, estos controles se presentan como
incentivos privados o como desincentivos con el fin de cambiar la eleccién
de los inputs y la utilizacién de los residuos. Estas medidas se sugieren
porque hacen uso de los principios de mercado con el fin de restaurar o
mantener la calidad ambiental, siendo con frecuencia su objetivo explicito
la «internalizacién» de los costes sociales de produccién no pagados y, a
menudo, defendidos de acuerdo con el principio de que aquellos que con-
taminan deberfan pagar por los costes de prevenir la contaminacién y/o
de remediar fa habitual alteracién ambiental. Los impuestos y las sancio-
nes han progresado como posibles métodos de proporcionar los fondos
necesarios para la eliminacién de la ruptura ambiental. En la gran mayorifa
de los casos los controles indirectos constituyen remedios ex post, aunque
pueden ejercer una influencia preventiva ex ante. Se dice que consiguen su
propésito por medio de una minima interferencia en la decisién descen-
tralizada. Aunque los controles indirectos pueden distinguirse de los con-
troles directos que constituyen una «intervencién» cuantitativa en el
proceso de mercado, ambos métodos pueden utilizarse de forma comple-
mentaria como se puntualizard posteriormente.
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Los subsidios pagados a los contaminadores que depuran los residuos se
propugnan a menudo como un incentivo para reducir la contaminacién,
aunque la decisién de actuar de este modo se deja en manos de la empresa
individual. En cualquier caso, los efectos de los incentivos se suelen sobre-
estimar pues las empresas que contaminan han tenido siempre un incenti-
vo para aplicar equipos anticontaminantes en la medida en que la instala-
cién de tal equipo podria ser deducible via impuestos. Si estos equipos no
se aplicaron en el pasado, esto se debié al hecho de que la deduccién no
era suficiente como incentivo y a que resultaba mds beneficioso el operar
sin un equipo anticontaminacién. Por tanto, los subsidios tendrfan que
ser mds altos que el incentivo que supone la existencia de leyes impositi-
vas. Asf pues, serfa necesario conceder subsidios masivos y, en consecuen-
cia, un enorme gasto publico con el fin de hacer efectivos estos controles
indirectos. No obstante, dado que los subsidios requieren impuestos adi-
cionales, han planteado cuestiones de equidad y de redistribucién de la
renta. De hecho, los subsidios constituyen una redistribucién de la renta:
los que pagan los impuestos (que pueden verse afectados por la contami-
nacién) son obligados a pagar a los que contaminan para que dejen de
contaminar. Este procedimiento es a veces propugnado como una forma

“de compensar al contaminador por la pérdida de un interés legitimo; lo

que este argumento pasa por alto es el hecho de que la incidencia de la
contaminacién representa un traslado no equitativo de los costes a terceras
personas o a la sociedad que dificilmente puede considerarse como legiti-
mo ya sea considerado desde el punto de vista de la ley comiin o de la
perspectiva de la actual teorfa de los precios. Las politicas anticontamina-
cién parten de la situacién actualmente predominante de distorsién de
precios y de desigualdad de distribucién, y los subsidios pueden distorsio-
nar esta desigual distribucién todavia mds. Ademds, los subsidios tienen
diferentes efectos sobre los diferentes contaminadores dependiendo de su
posicién de mercado, por lo que no podemos determinar a cudnto deben
ascender los subsidios con el fin de ser efectivos y con el fin de alcanzar los
estindares ambientales.

Las sanciones'y los impuestos, por ejemplo, los impuestos sobre conta-
minantes o sobre vertidos, pueden ser més efectivos que los subsidios. Su
actual eficacia depende de nuevo del impuesto y de la posicién en el mer-
cado del agente que contamina. Aunque es cierto que un impuesto sobre
el volumen de vertidos contaminantes, por ejemplo, de 10 centavos por
cada libra de vertidos no tratados y vertidos a los rios, deja la eleccién del
control en manos de la empresa individual y puede actuar como un incen-
tivo a reducir el volumen de tales vertidos y a instalar equipo anticontami-
nacién, no se debe pasar por alto que tales cargas tienen efectos muy dife-
rentes e impredecibles sobre las diferentes empresas. Las empresas que
actian en una situacién de mercado més competitiva son incapaces de
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trasladar el impuesto hacia los consumidores, mientras que las empresas
oligopolisticas que ocupan una posicién dominante en los mercados po-
drian trasladar (o, alternativamente, absorber) con relativa facilidad la car-
ga (especialmente si tales cargas son tratadas como un coste y por tanto
como deducible via impuestos) y continuar contaminando. Aqui tampoco
conocemos a cudnto deberia ascender el impuesto o la sancién con el fin
de ser eficaz como medida de control. Adems las sanciones generales por
cada vertido de contaminantes son medidas ex post, después de que la con-
taminacién haya tenido lugar y por tanto llegan demasiado tarde; incluso,
pueden ser totalmente ineficaces si no consiguen superar en una cuantfa
importante los costes privados ahorrados por medio del vertido de los re-
siduos no tratados. Resumiendo: los controles indirectos suscitan cuestio-
nes de equidad y contribuyen a la «distorsién» de la estructura de los pre-
cios. La tasa impositiva exacta y la cantidad de subsidio no puede
determinarse y su efecto es incierto. Ademds, como mérodo de control, los
subsidios tienden a perpetuar un sesgo econémico en el sentido de que
promueven la construccién del equipo anticontaminacién para técnicas
contaminantes mientras se ignoran los métodos mds econémicos y efica-
ces de control como ¢l desarrollo de nuevas tecnologfas y las combinacio-
nes de inputs alternativos. Por estas razones, los métodos indirectos de
control que operan a través del sistema de precios y que descansan sobre
incentivos a cambiar el comportamiento de aquel que contamina, no pue-
den ser considerados como medidas suficientes y fiables de contrarrestar la
alteracién ambiental. Esto se aplica también a los paises que se encuentran
en las primeras etapas del desarrollo, particularmente si estos pases permi-
ten a las industrias contaminantes extranjeras emigrar hacia ellos en un
empefio por evadir los controles mds efectivos de sus paises de origen.

En resumen, los métodos indirectos de control se encuentran a un ni-
vel inferior al que parece requerirse para proteger o mejorar la calidad am-
biental. Su eficacia es polémica, su utilizacién puede justificarse en el me-
jor de los casos sélo como una medida temporal hasta desarrollar y
aprobar métodos de control mis efectivos, aunque podrian convertirse en
parte de un extenso programa anticontaminacién. Un sistema eficaz de
control ambiental requerird medidas mds importantes que sanciones, im-
puestos y subsidios.

Los controles directos apuntan hacia una salvaguardia de la calidad am-
biental frenando la contaminacién antes de que ésta ocurra o reduciéndo-
la drdsticamente. El mds destacado de todos estos controles directos con-
siste en las prohibiciones y las regulaciones legales o las restricciones de
produccién de materiales téxicos. Ejemplos de esto serfan, la prohibicién
de la produccién de la gasolina con plomo o la utilizacién de automéviles
en el centro de las ciudades y el cierre de empresas en determinadas 4reas
con tasas altas e inaceptables de contaminacién. Otros controles directos
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son las regulaciones legales de utilizacion de &mnnﬁiam&ow.m:v:nm y _\m
prohibicién de la emisién de contaminantes especificos, por QmBE.ov Q._o-
xido de azufre, mercurio, etc., o las medidas deliberadas sobre localizacién
de industrias con el objetivo de limitar la densidad méxima de produccién
industrial de acuerdo con una localizacién general, con la utilizacién del
suelo y con la politica de zonificacién en un esfuerzo por &nmow:ﬁm:Nmn la
produccién y el asentamiento en funcién de un :29.#»:0 nacional de los
riesgos ambientales y las densidades de poblacién existentes, antes que en
funcién de los costes privados, por ejemplo, los costes de transporte y los
beneficios. .

En vista del rapido deterioro del medio ambiente, los controles direc-
tos tendrén que jugar un papel cada vez mayor como instrumentos de pla-
nificacién ambiental en algunos de los paises menos desarrollados, dado
que proporcionan medios relativamente mds efectivos (que los controles
indirectos) de prevenir o reducir la ruptura ambiental.

Pero los controles directos no son la panacea, ni la respuesta clave al
peligro de la ruptura ambiental. Su utilizacién debe nooR::..ﬁ% con la in-
vestigacién sistemdtica y el desarrollo de recnologias &R\:ﬁ%& y de nuevas
técnicas. Nada parece mas urgente que el desarrollo planificado de tecno-
logfas y técnicas disefiadas para reducir o eliminar la ruptura ambiental.
Son de particular importancia para los paises menos .&mmm:o:m&om porque
estos paises adn tienen —debido a las limitaciones mn:ﬁ&mm.&m la pobreza—
la opci6n de adoptar técnicas y de elegir los inputs de om.w:m_ que alteren
su medio ambiente en menor grado que las técnicas utilizadas en las na-
ciones industrializadas. La discusién que sigue puede servir para ilustrar
este punto. .

Las economias en desarrollo han obtenido importantes beneficios al
utilizar el DDT como controlador de la malaria y al utilizar otros pestici-
das para eliminar las enfermedades y las plagas de las plantas. Es probable
que aumente la demanda de estos pesticidas a la vez que el desarrollo de
variedades de alto rendimiento se extiende hacia otros cultivos ademds de
los cereales, el trigo y el arroz. Aunque el uso creciente &.m DDT yde otros
productos quimicos no degradables redujo la incidencia de la B&mﬂw y
sus consecuencias (expresadas en términos de menores tasas de Eoﬁmr&w,&
y morbilidad a causa de «fiebres» y mayor esperanza de vida y de producti-
vidad), el DDT (y otros productos quimicos) estin afectando tanto a la
fauna como a la flora y actualmente se les considera como amenazas para
la salud del hombre. En lugar de observar este problema simplemente des-
de su dimensién estitica como una opcién inevitable entre el uso conti-
nuado, por ejemplo, de DDT y su eliminacién (con Q,mo.wosnmm tasas de
mortalidad debido a la malaria, y una reducida productividad), existe la
alternativa de desarrollar nuevos métodos para controlar las plagas. Esto se
consigue, por ejemplo, por medio de agentes bioldgicos o por medio de
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plantas con mayor resistencia a los ataques de las plagas o insectos o por
medio de nuevos métodos de control de insectos a través de la esteriliza-
cién de insectos macho mediante radiacién. Esta bisqueda de nuevas tec-
nologfas con el fin de reemplazar inputs (de capital) nocivos, aunque no
ofrezca una seguridad absoluta, puede convertise en el método mds econé-
mico y efectivo de control ambiental a largo plazo.

El control ambiental mediante el desarrollo de nuevas tecnologfas no
se limita a las técnicas alternativas en agricultura y al control de plagas. Se
puede aplicar, al menos en principio, a todos los procesos de produccién
que contaminan nuestro medio ambiente. De hecho, en algunos paises la
sustitucién de tecnologfas no sélo estd en discusién sino en marcha. Las
experiencias en Suecia y Japén parecen indicar que el uso y el vertido de
mercurio en los lagos por parte de ciertas industrias se ha reducido o eli-
minado gracias al esfuerzo de la investigacién gubernamental (en coopera-
cién con la industria) para desarrollar nuevas técnicas. Asi, en Suecia, las
empresas que exportaban legalmente pulpa liquida de madera han dejado
de utilizar mercurio como resultado de adaptar una tecnologfa nueva que
les permite ademds reducir sus necesidades de agua, dirigiendo su infraes-
tructura de produccién hacia sus materiales en bruto, reduciendo asf sus
gastos de transporte.

Otra posibilidad de reducir la contaminacién consiste en ¢/ reciclaje de
residuos que puede conducir a una disminucién de los costes. Destaque-
mos de paso que el desarrollo de nuevas técnicas bajo auspicios guberna-

- mentales o piiblico-privados conjuntamente, puede combinarse producti-
vamente con una politica de subsidios con el fin de activar la conversién
desde técnicas contaminantes hacia técnicas no contaminantes o menos
contaminantes. Otros ejemplos, junto con el reciclaje sistematico de resi-
duos, son la sustitucion de detergentes actualmente no degradables y el
desarrollo de nuevos materiales sintéticos (pldsticos) que estdn sujetos a
biodegradacién, fotodegradacién u oxidacién. Otro ejemplo de esto serfa
la sustitucién del mortor de gasolina por otros motores menos contami-
nantes o por otras fuentes de energfa. La sustitucién de tecnologfa a me-
nudo se considera una solucién «tecnécrata» que en realidad sélo consigue
un traslado de la contaminacién desde un escalén de la produccién hacia
otro o desde el aire al agua (o viceversa). Aunque es cierto que todo proce-
so de produccién (y de consumo) genera residuos, no se puede afirmar
que toda técnica y todo proceso productivo necesariamente debe tener
efectos contaminantes o los mismos efectos contaminantes. Nuestras ac-
tuales tecnologias y técnicas industriales son el resultado de la investiga-
cién del pasado y de la actitud frente al «crecimiento» que no tuvo en
cuenta los efectos negativos de estas técnicas y de sus residuos sobre el me-
dio ambiente. Hasta ahora los presupuestos de I+D no han incluido gas-
tos para el desarrollo de técnicas no contaminantes y no existe una razén «
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priori para que el desarrollo y utilizacién de nuevas técnicas deba, necesa-
riamente, ser no econdémico, particularmente si su eficacia, por ejemplo,
sus beneficios totales y costes totales, son comparados con los efectos de
las técnicas convencionales de produccién que han ocasionado la actual
contaminacién ambiental. La ciencia moderna y la investigacién Hnozor\u-
gica contempordnea han empezado a centrar su atencién en estas cuestio-
nes. -

No obstante, ha de clarificarse en primer lugar que la deseabilidad de
esta investigacién no puede decidirse sobre la base de vnsnmnwom y costes
privados. En segundo lugar, el desarrollo de nuevas nmnso._om_mm ha de
guiarse por una nueva orientacién y ha de no:m_.monmm prioridades de
acuerdo con la urgencia del problema de la oo:SB.Eon.F.mH.H tercer lu-
gar, el trabajo necesario de investigacién ha de ser Eﬁn.nﬁrmn%r:mjo y ha
de tener en cuenta las interdependencias ecolégicas, sociales y econdmicas,
por ¢jemplo, su cardcter sistémico, que van més alld del alcance del espe-

cialista en una determinada disciplina. En cualquier caso, no se espera que

esta clase de investigacién pueda llevarse a cabo en paises menos desarro-
llados. En resumen, el desarrollo de técnicas, de inputs de capital y de tec-
nologfas «mds limpias» es una de las rareas mds importantes de asistencia
téenica y de ayuda exterior en general. En realidad la :ao.omim@ de este ti-
po de apoyo exterior es hoy tan urgente como lo fue la asistencia que llevé
al desarrollo de variedades de alto rendimiento de cereales agricolas.

En conclusién, la sustitucién de los modelos de utilizacién de los in-
puts y de las técnicas contaminantes utilizadas habitualmente, por las nue-
vas técnicas e inputs de capital no contaminantes m:aﬂn facilitarse me-
diante el empleo tanto de métodos directos como indirectos % control
social. N \

La colectivizacién de la inversion y la produccién bajo los auspicios pu-
blicos presenta el otro polo del amplio espectro de H.da&&mﬁ de control so-
cial en consideracién. Algunas veces se cree que la inversién y F. ?.‘omcn-
cién bajo auspicios publicos ofrece una garantfa para evitar y eliminar la
ruptura ambiental. Esta tesis no puede aceptarse sin Bmﬂn.om..H:n_:mo aun-
que las industrias del sector piblico no tuviesen como o_.u_n:<o el v.ﬂ.ﬂnw‘
cio, operan bajo restricciones presupuestarias y estdn ovrmm&.wm a minimi-
zar sus costes al precio de un impacto negativo sobre n._ .Bo&o mﬁgnsﬁa.
Se sabe que las autoridades publicas regionales y municipales utilizan ._mm
reducciones impositivas temporales y otros medios para atraer nuevas in-
dustrias con el fin de aumentar su base de ingresos piiblicos o impositivos,
lo que puede ocasionar un «conflicto» entre la calidad ambiental y los in-
gresos publicos. \ o

Parece existir una suposicién, prima facie, de que en los paises socialis-
tas la ruptura ambiental y los costes sociales podrian tenerse en cuenta en
las decisiones de asignacién ¢ inversién. Por tanto, se podrfa argumentar
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que la socializacién de los medios de produccién y la planificacién central
conducirfa a una evaluacién mas amplia de las consecuencias de los mode-
los y las técnicas alternativas de produccién. La infraestructura productiva
que causa dafios ambientales se puede eliminar con relativa facilidad, in-
troduciendo controles directos e indirectos y exigiendo su cumplimiento.
Pero esto sélo es cierto con muchas matizaciones, ya que incluso en los
paises socialistas la legislacién es letra muerta, sobre todo si la produccién
de objetos se persigue a cualquier a precio o si la competencia con los pai-
ses no socialistas se convierte en la preocupacién primordial, bien por ra-
zones internas bien por consideraciones de defensa y seguridad. Mds im-
portante que estas observaciones es la consideracién general de que
algunos paises socialistas y las economias de planificacién central encuen-
tran necesario aumentar el papel de los «beneficios» dentro de la gestién
interna de las unidades econémicas con el fin de incorporar incentivos
materiales adicionales para una mejora en la eficacia de la gestién y con el
fin de conseguir una mejor coordinacién entre la produccién y la distribu-
cién de un plan econémico. Incluso si se mantiene el principio de planifi-
cacién e inversién centralizadas, estas reformas econémicas en las econo-
mias socialistas inducirfan a las unidades econémicas a sacrificar la calidad
ambiental en un intento de reducir los costes de alcanzar su nivel de pro-
duccién y de mantener su solvencia financiera (a corto plazo). De hecho,
la suposicion prima facie de que los paises socialistas no usarén técnicas
contaminantes, serd sélo cierta mientras la minimizacién de los costes no
se convierta en el criterio de produccién ptiblica. En otras palabras, inclu-
so las economias socialistas en desarrollo deberén aplicar métodos eficaces
de control ambiental y las técnicas e inputs de capital no contaminanes.

4. Los requerimientos institucionales

En vista del hecho de que los paises menos desarrollados son particu-
larmente vulnerables a la ruptura ambiental y considerando la velocidad
con la que las condiciones ambientales pueden deteriorarse bajo el impac-
to del desarrollo econémico incontrolado, especialmente en 4reas de alta
densidad de poblacién, serfa importante disefiar nuevas insticuciones o
fortalecer las existentes de cara a la proteccién ambiental. En este sentido,
podria considerarse como posible la transferencia y adaptacién de los mé-
todos de control y aplicacién que se llevan a cabo en los paifses industriali-
zados.

Parece, no obstante, que serd necesario algo més que la instalacién de
nuevas agencias ambientales de cardcter administrativo. Incluso la pro-
mulgacién de nueva legislacién y de controles legales, aunque son impor-
tantes, no serd suficiente para tratar los peligros de la ruptura ambiental
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que desencadena el desarrollo incontrolado. De hecho, lo que necesita ins-
titucionalizarse es una preocupacién general por, y una nueva actitud ha-
cia, el medio ambiente como base para la planificacién ambiental. Enten-
dido en este amplio sentido, el término «requerimientos institucionales»
se refiere no sé6lo a las disposiciones administrativas, legales y politicas, si-
no que incluye también las actitudes y valoraciones que influyen y moti-
van el comportamiento y la accién humana.

En linea con esta amplia interpretacién del término requerimientos
institucionales, los paises menos desarrollados deberian desarrollar una
consciencia de la urgencia de sus problemas ambientales. Deben admitir
el hecho de que el desarrollo incontrolado estd ligado a efectos perjudicia-
les sobre la calidad de su medio ambiente y de que estos efectos no pue-
den ignorarse en la planificacion del desarrollo. Estos efectos negativos no
deben ser considerados como una cara inevitable de los efectos de impor-
tancia secundaria al comparase con un supuesto objetivo fundamental co-
mo es el progreso material medido en términos del PNB. Esto requiere la
inclusién en la agencia de planificacién de expertos ambientales que ten-
drfan que recopilar los datos relevantes y advertir al planificador sobre la
formulacién de los objetivos ambientales.

El primer paso consistirfa en el establecimiento de agencias destinadas
a la recogida y valoracion de los datos mostrando el estado actual y las pro-
bables tendencias de la contaminacién. Como ya se ha indicado, las condi-
ciones ambientales en los paises menos desarrollados pueden ser muy espe-
cificas. La escasez de agua potable o la contaminacién del agua, la carencia
de infraestructura sanitaria, la densidad de los asentamiento las inundacio-
nes provocadas por el monzén, la malaria y la salinizacién del suelo requie-
ren una especial atencién. En todos esos casos, la recogida y valoracién de
los datos de las diferentes regiones y del pais en su conjunto, constituye un
prerrequisito para la formulacién de los objetivos ambientales, asf como
para poner remedio a los dafios y para la planificacién ambiental.

La recopilacién y valoracién de estos datos exigird la instalacién de
una infraestructura cientifica con el personal apropiado. Esto serd necesa-
rio con el fin de identificar los contaminantes clave y las principales fuen-
tes de ruptura ambiental fisica (y social) y con el fin de explorar sistem4ti-
camente las relaciones causales entre las actividades productivas y la
ruptura ambiental. En este sentido, serfa fundamental mantener, al menos
en las dreas rurales y metropolitanas mds expuestas, estaciones de observa-
cién ambiental con las funciones que ya se han citado.

Aunque es cierto que esta infraestructura cientifica requiere nuevas
agencias administrativas, tanto a nivel estatal como local y requiere fondos
asi como personal cualificado, estos requerimientos no tienen por qué es-
tar lejos del alcance de algunos de los paises menos desarrollados, pues
muchas de las técnicas e instrumentos que se prueban se han desarrollado
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o estdn en proceso de desarrollo en diversos paises industrializados. Ser4
incluso necesario conectar esta infraestructura cientifica (laboratorios, -es-
taciones de observacion, etc.) con las agencias de planificacién.

El andlisis del problema de la asignacién de los recursos ha enfatizado
la necesidad de una valoracién previa del impacto de las decisiones de in-
version, tanto a nivel de proyecto como a nivel de plan en conjunto, sobre
la calidad ambiental. Esta valoracién de las consecuencias ambientales de-
be convertirse en una parte de todo estudio de factibilidad llevado a cabo
como un paso preliminar en la seleccién de los proyectos de desarrollo,
con el fin de anticipar y mantener bajo control los dafios ambientales.

La agencia de planificacién necesita para cada proyecto no sélo un es-
tudio técnico de factibilidad en términos de ingenierfa, sino también un
estudio comparativo de los costes incluyendo el establecimiento de los
riesgos especificos de la contaminacién, las contingencias ecolégicas y las
posibles consecuencias sociales. Dicho establecimiento requiere un esfuer-
zo interdisciplinario de investigacién que tendrd que explorar las posibili-
dades de localizaciones y tecnologfas alternativas junto con las estimacio-
nes de los costes alternativos.

Aunque se acepta —al menos en principio— la necesidad de una valora-
cién sistemdtica de las consecuencias ambientales, su aplicacién institucio-
nal adn se discute. Las sugerencias especificas citadas van mds alld de un
reconocimiento de principios. Se necesita establecer unos departamentos
de valoracién ambiental, tecnoldgica y de localizacién, para llevar a cabo
las tareas sefialadas mds arriba. Estos departamentos tendrian que dirigir el
trabajo de forma abierta y con la adecuada representacién de la poblacién
afectada, haciendo publicas sus conclusiones. Sus miembros deben poseer
la competencia profesional requerida y deben comprometerse a aceptar los
consejos de los expertos independientes.

Aunque el trabajo de dichos departamentos llevaria mucho tiempo y
se anadiria a los costes de la planificacién del proyecto, proporcionaria a la
agencia de desarrollo los datos que son absolutamente esenciales para la
toma de una decisién racional. Ahora bien, aunque a corto plazo resulta-
rfa menos costoso y por tanto mds beneficioso el desarrollo de los proyec-
tos sin un conocimiento previo de las consecuencias ambientales y socia-
les, resultard més econémico a largo plazo el actuar con la informacién
proporcionada por los departamentos citados.

Otro requerimiento institucional para el mantenimiento de la calidad
ambiental es la educacién generalizada. Los sistemas educativos, incluso
en los paises industrializados, no se han instalado nunca con la idea de fa-
cilitar la comprensién de los problemas ambientales y del papel activo del
hombre para crear su propio medio ambiente. Este vacio cultural sélo
puede superarse introduciendo el estudio de los problemas ambientales y
las causas de la ruptura ambiental en los planes de estudio de los colegios,
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los institutos y las universidades (incluyendo los programas educativos pa-
ra adultos). En particular, la formacién de cientificos, ingenieros, econo-
mistas, abogados y otros expertos técnicos tendrd que incluir el estudio de
cuestiones interrelacionadas como la produccién, la tecnologia y la ruptu-
ra ambiental; debiendo ser dicho entrenamiento de caricter interdiscipli-
nario.

Ademis, la accién inteligente y las politicas racionales con respecto al
medio ambiente necesitan el soporte de una opinién publica informada,
lo que requiere la difusién sistemdtica de la informacién con respecto a la
ruptura ambiental a través de los medios de comunicacién (radio, televi-
sién, peliculas, periédicos, etc.). Aqui existe, de nuevo, un alcance consi-
derable de la asistencia exterior y la ayuda educativa técnica bajo auspicios
internacionales.

Dado que el mecanismo de mercado no proporciona salvaguardia
contra la ruptura ambiental y dado que éste no genera una demanda efec-
tiva para la eliminacién de la contaminacién y no suministrard bienes co-
munes esenciales tales como aire y el agua «limpios», los problemas oca-
sionados por la ruptura ambiental fisica y social del hombre exigen
reformas legales. La legislacién y las reformas legales con respecto al medio
ambiente son un campo relativamente nuevo que adquirird cada vez ma-
yor importancia en los pafses menos desarrollados.

Los controles sociales discutidos anteriormente requieren reformas le-
gales y administrativas especificas tales como el establecimiento de nuevas
agencias especializadas, la promulgacién de nuevas leyes impositivas, los
controles directos por prescripcién legal, asi como sanciones dentro del
campo de accién de las leyes administrativa, civil y penal. Estas reformas
legales no se discutirdn aqui. Resulta necesario, no obstante, hacer una
breve referencia a ciertas innovaciones legales que se necesitan para la pro-
teccién ambiental. Por ejemplo, un campo relativamente nuevo de legisla-
cién, cuyas consecuencias van a ser, sin duda, trascendentales serfa la
promulgacién de leyes especificas estableciendo normas para el manteni-
miento del agua limpia y del aire puro. Dichas leyes tendrfan que prohibir
o restringir el uso y/o emisién, en determinadas 4reas, de materiales téxi-
cos con un elevado grado de contaminacién. Estas leyes tienen incluso que
prohibir explicitamente el uso de inputs de capital especificos de acuerdo
con una promocién sistemdtica de técnicas menos nocivas. La dificultad
principal estribard en una adecuada supervisién y cumplimiento.

Otra reforma legal concierne al desarrollo de una'nueva legislacién de
responsabilidad que regule la compensacién de los dafios ambientales. En
el pasado, las leyes de responsabilidad no resultaron eficaces a la hora de
proporcionar dicha compensacién, debido al hecho de que resultaba difi-
cil y costoso probar o identificar las fuentes de contaminacién, o estable-
cer las relaciones causales y la responsabilidad legal. Como resultado, los
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litigios y los gastos interminables han impedido que las leyes de responsa-
bilidad fueran eficaces, independientemente del hecho de que las leyes tra-
dicionales de responsabilidad proporcionan en el mejor de los casos reme-
dios después de que el dafio ya ha ocurrido. El fracaso del mercado a la
hora de prevenir los dafios ambientales y los costes sociales se dice que ha
sido acompafiado por el fracaso de la ley a la hora de proporcionar un sis-
tema efectivo de compensacién. Este fracaso de la ley se debié quizas al
hecho de que las leyes de responsabilidad no fueron ideadas para tratar ca-
sos de dafios ambientales. Como en el caso de los accidentes laborales y las
enfermedades ocupacionales, las leyes de responsabilidad establecieron la
obligacién de probar la responsabilidad, la relacién causal y el dafio sobre
la persona perjudicada.

Bajo estas circunstancias resulta necesario desarrollar leyes de compen-
sacién mis eficaces mediante el establecimiento de la obligacién de de-
mostrar, por parte de los productores y vendedores, que los inputs, los
productos o el vertido de residuos son «seguros». Al igual que en el caso
de las leyes de compensacién de los trabajadores, la nueva legislacién de-
berfa basarse en el principio de la presunta responsabilidad de aquellos
que producen o venden productos y en este proceso causan dafios am-
bientales o costes sociales; deberfa considerdrseles como responsables del
pago de una compensacién adecuada. En la medida en que este principio
pudiera ser efectivo a la hora de cambiar el modelo de uso de los inputs y
outputs y pudiese prevenir o reducir el vertido de contaminantes en el
medio ambiente, la nueva legislacién tendria un efecto preventivo ex antze.
Este efecto «retroactivo» podria reforzarse si la utilizacién de materiales
manifiestamente nocivos en la produccién o su vertido en el aire y en el
agua (o para el caso, la venta de productos perjudiciales para la salud y la
vida humanas) se convirtiese en un delito penal.

Otra innovacién legal puede tomar la forma del reconocimiento de
derechos colectivos o comunes de propiedad con respecto a los bienes «li-
bres» y hasta ahora legalmente no protegidos del medio ambiente como el
aire, el agua, los valores estéticos, etc.

También es posible establecer una derecho garantizado constitucional-
mente a disfrutar del aire puro y del agua limpia como parte de otros de-
rechos humanos fundamentales no sujetos a derogacién salvo por medio
del proceso legal. Esto representarfa un agudo contraste con la situacién
actual en la que no estd garantizado el derecho humano a disfrutar del aire
puro y del agua limpia y donde aquelios que insisten sobre dicho derecho
son tratados como si estuviesen imponiendo una restriccién injustificada e
irracional a los que contaminan. Tales derechos podrian establecerse me-
diante enmiendas o reinterpretando las disposiciones constitucionales
existentes. No obstante y con independencia de nuestro interés por el re-
conocimiento de estos derechos fundamentales con el fin de obtener un
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adecuado medio ambiente, los problemas de definicién, interpretacién y
aplicacién de la ley convierten este enfoque de la reforma legal en algo in-
cémodo y dificil de cumplir, si no completamente ineficaz. No pretendo
desanimar los esfuerzos realizados en esta direccién, pero he de reconocer
que sus resultados para la proteccién del medio ambiente estdn sujetos a
dudas razonables a menos que las normas legales vengan acompafiadas por
una nueva actitud y responsabilidad hacia el medio ambiente.

Finalmente, los peligros especificos de la ruptura ambiental exigirdn,
en ultima instancia, nuevas leyes internacionales y mundiales de salva-
guardia y proteccién ambiental, porque como se ha dicho: «La contami-
nacién no respeta las fronteras». Tres factores han de mencionarse en este
contexto. En primer lugar, los rios, los océanos, etc., internacionales trans-
portan contaminantes atravesando fronteras y por tanto causan fricciones
internacionales. En segundo lugar, las diferentes leyes de proteccién am-
biental y los estdndares ambientales de los diferentes paises, conceden a al-
gunos productores una ventaja comparativa que se ha considerado como
un caso de dumping encubierto en el comercio internacional. En tercer
lugar, existe el peligro de que las industrias «exporten la contaminacién»
trasladando las plantas contaminantes hacia otros pafses. Este dltimo fac-
tor es de particular importancia para los paises menos desarrollados. Los
tres factores demandardn la evolucién de la legislacién, los acuerdos y las
convenciones internacionales.

La legislacién y los acuerdos internacionales son partes integrantes del
proceso politico. Su objetivo se dice que consiste en sustituir la bisqueda
de intereses individuales y del poder privado por el poder piblico y las
normas legales. En vista del deterioro de la calidad ambiental, la nueva le-
gislacién debe proporcionar alguna forma de proteger a los individuos y a
la sociedad contra los dafios ambientales, dado que el mecanismo de mer-
cado no proporciona medios fiables de concertar intereses en conflicto y/o
para ajustes compensatorios. Por tanto, las nuevas obligaciones y respon-
sabilidades recaerdn sobre los individuos y grupos con la idea de evitar que
contaminen el medio ambiente. La lucha por conseguir adecuadas medi-
das de proteccién y obligaciones legales se convierte ipso facto en una lu-
cha politica en el curso de la cual se articulardn los intereses en conflicto y
se hard explicita la oposicién a leyes y disposiciones legales especificas. Las
leyes tendrdn que promulgarse y cumplirse y su aplicacién suscitard cues-
tiones nuevas y familiares sobre la colusién y la corrupcién.

;Qué grupos de la sociedad puede esperarse que jueguen un papel efi-
caz en esta lucha politica por la proteccién ambiental? La respuesta no es
evidente. El movimiento por conseguir mejores condiciones sanitarias du-
rante la Revolucién Industrial fue iniciado y apoyado por los reformado-
res Benthamitas y tuvo que vencer la resistencia de los intereses privados y
locales. La lucha por unas mejores condiciones de trabajo y por una legis-

201



lacién que mejorara la proteccién social tuvo en casi todos los paises el
apoyo activo de los sindicatos. ;Podemos esperar el apoyo de los sindicatos
a las reformas institucionales y al control ambiental? Quizds, pero no pa-
rece que la lucha por las mejoras ambientales haya encontrado el apoyo de
ninguin grupo en particular. De hecho, en los paises menos desarrollados
existe poco interés, por parte de los sindicatos a apoyar este tipo de lucha
politica, sobre todo mientras estos sindicatos tengan poca fuerza y estén
convencidos de que los costes adicionales del control ambiental se trasla-
dardn a los trabajadores en forma de reduccién de los salarios. Adems, la
ruptura ambiental en determinadas zonas no atrae la atencién ni el interés
politico de la gente en otras zonas que estdn tan lejos que no son afectadas
por los dafios causados. Al mismo tiempo, la ruptura ambiental suscita
conflictos y antagonismos que difieren en su alcance y en su forma de
aquellos que caracterizaron a los periodos iniciales de desarrollo econémi-
co y social. Sin embargo, la ruptura ambiental afecta a todos los miembros
de la sociedad y no los afecta de igual manera. Los grupos de renta mds al-
tos y medios pueden evitar, durante alglin tiempo, algunas consecuencias
de la contaminacién del aire, del agua y del ruido, abandonando las 4reas
mds afectadas. Pero no pueden librarse de las caéticas condiciones de trfi-
co o de la contaminacién de algunos alimentos, de la contaminacién de
los océanos, etc. Ademds, una industria puede verse afectada por el vertido
de los residuos téxicos realizados rio arriba por otras industrias, lo que
compromete sus costes, sus beneficios y, en definitiva, su supervivencia
comercial. Asf pues, la ruptura ambiental y la distribucién de los costes de
los controles ambientales genera conflictos de intereses, no sélo entre con-
sumidores y productores, sino entre las diferentes industrias, especialmen-
te entre las pequefias y las grandes empresas. Al aumentar la ruptura am-
biental, estas nuevas formas de conflicto se convierten en mis frecuentes y
mds caracteristicas. por lo que la mejora ambiental se convertird en parte
del proceso politico general, de ahi que aquellos grupos y partidos politi-
cos que prometan, aprueben y apliquen medidas eficaces de control seran
capaces de movilizar a la opinién publica y por tanto de ganar las eleccio-
nes.

En el sentido amplio en el que el término «requerimientos institucio-
nales» se ha interpretado en el presente contexto, resulta importante exa-
minar las recientes sugerencias de reducir la tasa de crecimiento y de desa-
rrollar una actitud diferente frente al progreso material. Bajo el impacto
del progresivo deterioro ambiental, se ha desarrollado en los tltimos afios
la doctrina del «crecimiento cero». ;Tiene esta doctrina importancia para
los paises menos desarrollados? Obviamente no, dado que la gran mayoria
de la poblacién de estos paises mantiene bajos niveles de consumo, fun-
ciona con bajos niveles de productividad y afronta altas tasas de incremen-
to poblacional. Estos factores hacen urgente el incremento de produccién
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y de productividad y la necesidad de un uso apropiado de las oportunida-
des ofrecidas por los nuevos desarrollos cientificos y de las tecnologfas en
avance en todos los campos. Ademds, aceptar las advertencias implicitas
en la doctrina del crecimiento cero incrementarfa las disparidades interna-
cionales entre paises «ricos» y «pobres» y le darfa la razén a aquellos que
proclaman que el desarrollo econémico del mundo subdesarrollado ni es
posible ni deseable porque ello incrementarfa el desequilibrio ecolégico y
la ruptura ambiental a escala global. ;

En resumen, por lo que respecta a los pafses menos desarrollados, la
doctrina del crecimiento cero no puede tomarse en serio, pues sus premi-
sas son irrealistas y sus promesas indeseables y autodestructivas. Incluso en
el caso de que las tasas de crecimiento poblacional y el tamafo de la fami-
lia pudiesen reducirse drasticamente, la poblacién todavia continuarfa cre-
ciendo en las préximas tres décadas, puesto que la ciencia y la tecnologfa
ofrecen nuevas oportunidades de incrementar la produccién y la producti-
vidad. De hecho, la doctrina del crecimiento cero parece descansar sobre
una falsa y simplista asociacién de las causas de la ruptura ambiental con
respecto a las tecnologfas y al crecimiento poblacional, al dejar de lado el
hecho de que lo que causa dicha ruptura ambiental es la compleja interac-
cién entre la tecnologia, la produccién y el mecanismo de asignacién bajo
disposiciones institucionales dadas. La doctrina ignora el hecho de que
pueden desarrollarse métodos alternativos de asignacion, asf como nuevas
tecnologfas y modelos de uso de los inputs alternativos, lo que reducirfa el
nivel de ruptura ambiental al tiempo que incrementaria el nivel de pro-
duccién. En suma, los pafses menos desarrollados tienen toda la razén al
rechazar la doctrina del crecimiento cero.

Algunas veces se argumenta que la proteccién ambiental depende,-en
tltima instancia, de las actitudes del hombre frente a la naturaleza y que
los paises menos desarrollados persiguen una via de accién menos destruc-
tiva debido a que las ideas tradicionales de la unidad fundamental del
hombre y la naturaleza, y los conceptos éticos tales como las obligaciones
del hombre frente a la tierra, son atn suficientemente fuertes para ejercer
una influencia restrictiva sobre las politicas de desarrollo.

Aunque es cierto que las actitudes y las normas de comportamiento hu-
mano con respecto a la naturaleza y al medio ambiente influyen en la accién
y la consciencia humana de la necesidad de su proteccién en interés de las
generaciones actuales y futuras, no es seguro contar con la metafisica de una
época anterior, sobre todo en un momento de répidos cambios sociales.
Ninguna doctrina sobre la unidad fundamental del hombre y de la naturale-
za y ninguna norma ética es suficientemente fuerte para evitar la ruptura
ambiental cuando la pobreza y el hambre o las oportunidades de obtener
beneficios ven la posibilidad de explotar los «bienes libres de la naturalezar.
Ni las normas éticas ni las estéticas parardn este proceso depredador.
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~ No se puede decir que no exista la necesidad de desarrollar nuevas ac-
Q?&.nm y normas explicitas de comportamiento humano con respecto al
medio m.EEQ:@ en contraste con aquellas normas implicitas o explicitas
que tuvieron su origen en un tiempo en el que el hombre percibia la natu-
raleza como algo hostil e inmanejable y carecfa de otra alternativa que la
de m&mmmﬁmm pasivamente a su medio ambiente en vista de sus limitados
conocimientos y sus primitivas técnicas. Actualmente el hombre ha adqui-
rido la nm@mﬁ.&w& de provocar dafos ambientales irreparables con enormes
amnoﬂm negativos para su propio bienestar y para la supervivencia de otras
especies. El hombre vive hoy en un medio ambiente que ¢l mismo ha cre-
mn_o.. Bajo estas circunstancias tiene la necesidad de un nuevo cédigo de
accién con responsabilidades explicitas y nuevas obligaciones. Este nuevo
cédigo de normas y responsabilidades hacia el medio ambiente tendr que
basarse en el andlisis cientifico de las interrelaciones que conectan los siste-
mas social y econémico del hombre con aquellos sistemas fisico y bioldgi-
co de los que depende la vida humana en este planeta. Las Naciones Uni-
das y la Conferencia de Estocolmo sobre El Medio Ambiente Humano

pueden contribuir de forma positiva al desarrollo de este nuevo cédigo de
normas ambientales.
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LOS INDICADORES AMBIENTALES COMO
INDICADORES DE LOS VALORES SOCIALES
DE USO*

1. Origenes y funciones de los indicadores sociales

Los indicadores ambientales son indicadores sociales que deben su ori-
gen a la creciente conciencia de que los indicadores econdmicos, expresa-
dos en términos monetarios, son inadecuados y no miden, ni son capaces
de expresar de forma adecuada, lo que ocurre en la esfera econémica y so-
cial al ignorar e incluso ocultar las importantes consecuencias negativas del
proceso econémico, es decir, omiten los costes sociales reflejados en el dete-
rioro del medio ambiente humano en el sentido fisico y social del término.

Ha sido evidente, durante mucho tiempo, que los indicadores econé-
micos no eran capaces de proporcionar una medida adecuada de lo que
ocurre en la esfera econémica, incluso en el limitado sentido en el que el
término es utilizado por los economistas. En la actualidad observamos, en
practicamente todas las sociedades industriales avanzadas, una ruptura
fundamental entre los cambios econémicos (medidos por el PNB) y las
actuales condiciones materiales y cualitativas de la vida humana. Este va-
cio se ha ensanchado bajo el impacto de la ciencia y la tecnologfa moder-
na y ha llevado al desarrollo de medidas alternativas de los cambios en la
«calidad de vida» y de los resultados del sistema econémico en general'.
En resumen, la busqueda de indicadores sociales (incluyendo los indica-
dores ambientales) constituye la expresién de un profundo malestar por
parte de casi todas las ciencias sociales que se enfrentan al deterioro del
medio ambiente humano a escala nacional e internacional. Aunque nues-
tros indicadores econémicos convencionales no son adecuados para medir

* Version revisada y abreviada de un texto presentado al Tnternasional Symposium on the Metho-
dology and Socio-Economic Analysis of the Environment, Grenoble, diciembre 12-15, 1972. Para con-
sultar el texto francés original y otros textos presentados en este simposio, ver: «Analyse socio-écono-
mique de I'environnement - problemes de méthoder, Environment et sciences sociales (3), Paris-The
Hague, Mouton, 1973.

! Estoy pensando aqui en el trabajo elaborado por el Batelle Institute, el Institute of the Japanese
Labour Federation (Domei), y el Stanford Research Institue. Este trabajo intenta desarroliar un tinico
denominador «sintético» para expresar y medir una multitud de fenémenos extremadamente hetero-
géneos. Cf OECD, Report on the work secking the new national goals and social indicators, Paris, 1971,
and Udo S.Simonis, Qualitit des Lebens: Ansitze neuer wirtschafis- und gesellschafis-politischer Zielsyste-
me, Ms., 1972, pp. 11-16 y pp. 20 fF.

205



los cambios econémicos y sociales, nuestras teorfas estdn formuladas como
si estos indicadores lo fueran, haciendo referencia a los conceptos cuanti-
tativos que sirven de base a nuestra contabilidad nacional y que no pro-
porcionan explicaciones adecuadas de lo que est sucediendo.

En lugar de presentar una critica detallada de la teorfa econémica con-
vencional y su enfoque del problema de la ruptura ambiental y de la for-
mulacién de las politicas ambientales, nos limitaremos a constatar simple-
mente que nos enfrentamos con una tensién cada vez mayor entre la
teorfa y la realidad, por lo que la teorfa econémica convencional corre el
peligro de perder el contacto con las exigencias de la toma de decisiones.
Esto se aplica especialmente a la crisis ambiental, que requiere soluciones
efectivas y una accién preventiva si deseamos evitar los peligros para la sa-
lud y la supervivencia humana y para la reproduccién social. La caracteris-
tica comin de los trabajos sobre los indicadores sociales es la conciencia
de que la planificacién econémica y ambiental ya no resulta suficiente
«para garantizar la regulacién de los sistemas sociales y para protegerlos
contra los riesgos de explosién»?, porque los indicadores econémicos y el
aparato conceptual y tedrico en el que se basan no nos proporcionan nin-
guna medicién de la extensién actual del deterioro del medio ambiente
humano, ni indican el nimero de personas afectadas por la ruptura am-
biental, ni por las pérdidas sociales causadas. De hecho, los indicadores
econémicos no nos informan sobre la situacién actual ni nos ofrecen ayu-
da a la hora de estimar los desarrollos potenciales futuros.

Bajo estas circunstancias, se puede decir que la funcién principal de los
indicadores ambientales y sociales consiste en evaluar la situacién actual de
las cosas en términos cuantitativos apropiados para los fenémenos que es-
tudiamos. Este aspecto empirico o informativo de los indicadores es el as-
pecto mds obvio y es también el mds o menos aceptado y ampliamente re-
conocido. Ahora bien, esto no significa que los indicadores ambientales y
sociales no sean ambiguos con respecto a la informacién que proporcionan.
De hecho, las observaciones y constataciones empiricas, por ejemplo, las
concernientes a la presencia o ausencia de violencia, a la tasa de divorcio o
a la tasa de morbilidad relacionada con la contaminacién, son meramente
indicios que exponen un problema y que requieren investigacién sobre su
verdadera importancia. Todo esto se comprende con claridad en Grenoble
donde Y. Barel’, G. Martin y B. Jobert* han llevado a cabo amplias investi-
gaciones que deben servir de advertencia contra cualquier ingenua acepta-
cién de los indicadores sociales y de su significado aparente.

*Y. Barel, La réproduction sociale, Grenoble, mimeo, 1972, p. 111.

® Ibid,

¢ G. Martin and B. Jobert, Etude préliminaire i une intégration des indicateurs sociaux dans les
modeles de changement social. Essai de méthodes générales, Grenoble, 1971.
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Ademds, los indicadores deben ser considerados como instrumentos
analiticos requeridos a la hora de elaborar cualquier inventario de la situa-
cién social y ambiental. Esto tiene una particular importancia con respec-
to al medio ambiente natural y social y sus interdependencias sistémicas.

Al mismo tiempo, una vez establecidos los indicadores, son capaces de
proporcionarnos informacién sobre la evolucién de la calidad ambiental
(o de la situacién social) considerados como procesos dindmicos dentro de
un espacio y un periodo de tiempo determinados. Pero, sélo cuando los
indicadores son actualizados de manera sistemdtica y continua, serd posi-
ble obtener la informacién de los hechos necesaria para el andlisis de la ca-
dena de causacién y de las tendencias emergentes observadas en relacién a
los datos relevantes sobre la expansién de la produccién, la poblacién, el
consumo, la eleccién de la tecnologia y los lugares de produccién. En
otras palabras, la recopilacién continua de datos estadisticos en forma de
indicadores ambientales es la condicién sine qua non para realizar cualquier
estudio predictivo sobre las tendencias del deterioro ambiental y sobre el
andlisis de los efectos de las politicas anti-contaminacién y de tipo preven-
tivo, asf como sobre su eficacia. Es decir, los indicadores ambientales son
esenciales no sélo para evaluar la situacién del deterioro ambiental, sino
también como herramientas indispensables para la confirmacién o invali-
dacién de las hipétesis relacionadas con las causas de la contaminacién y
la relativa eficacia de las medidas de mejora, proteccién y prevencion.

Considero necesario, no obstante, mostrar algunas reservas. La investi-
gacién de los indicadores ambientales estd rodeada de dificultades que no
deben subestimarse. En primer lugar, la calidad del medio ambiente y el
alcance de su deterioro debe entenderse como un todo. Asi, la calidad del
aire o del agua y de las condiciones de vida en general son el resultado
acumulativo de toda una serie de emisiones de «contaminantes» que reac-
cionan entre si. Por tanto, y al menos en términos ideales, la construccién
de indicadores tendrd que considerar el cardcter acumulativo del proceso
causal y la interaccién fundamental y la sinergia de todos los «contami-
nantes» en el sentido mas amplio del término’. En segundo lugar, debe
aceptarse que existen umbrales o zonas criticas, no sélo en el campo ecolé-
gico del medio ambiente fisico, sino también en el campo social. Mientras
estos umbrales no se alcancen, los contaminantes pueden ser asimilados
por el medio ambiente y tolerados por el hombre sin ningtin dafio mayor,
pero tan pronto como estos umbrales se alcancen, los contaminantes adi-

<

5 «Surgen especiales dificultades, por ejemplo, del carécter acumulativo del proceso causal que da
lugar a la ruptura ambiental y especialmente del hecho de que contaminantes y sustancias téxicas dife-
rentes actian e interactdan entre si. Incluso si cada una de estas sustancias fuese emitida en cantidades
“tolerables”, se podrian convertir, debido a su interaccién, en peligrosas e incompatibles con la salud y
la supervivencia humana. Ademds, grupos diferentes de edades y de renta pueden verse afectados en
diferentes grados». Supra p. 109.
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cionales tienen efectos perjudiciales desproporcionados. Esto significa que
%m determinacién de los umbrales no debe omitirse en la construccién e
interpretacién de los indicadores ambientales ni en la formulacién de la
politica ambiental. En cualquier caso, trabajar con coeficientes constantes
de contaminacién por unidad o dosis adicional de contamina tes me pa-
rece muy problemadtico. :

. Estos dos aspectos del deterioro medioambiental, es decir, la interac-
cién de los contaminantes y la nocién de una situ.cién toxicoléica total
asf como la existencia de zonas criticas de contaminacién m_mzmwm: 85‘v
plejos problemas tanto para la elaboracién de los indicadores ambientales
como para su utilizacién en la planificacién ambiental. Actualmente existe
escasa evidencia de que se haya prestado seria atencién a estas complejida-
des® o de que haya disponibles métodos que puedan contribuir de manera
satisfactoria a la solucién de estos problemas. Como regla general, se con-
sidera suficiente establecer los indicadores ambientales para niveles especi-
ficos @n contaminacién, ruido, densidad de trifico, etc. En realidad, como
ya se indicé, existe el peligro de perder de vista el hecho de que la calidad
ambiental constituye una compleja totalidad que estd compuesta por toda
una serie de elementos que en principio reaccionan acumulativamente en-
tre sf (e incluso sinérgicamente).

2. Los indicadores y los estdndares ambientales

how indicadores ambientales han sido considerados como de cardcter y
contenido normativo. Esta tendencia a identificar los indicadores ambicn-
tales con los objetivos o estindares ambientales resulta confusa. Los indi-
ommo.zwm muestran una realidad o un cierto aspecto de la misma, es decir,
son instrumentos de andlisis que proporcionan informacién sobre una si-
Emo&: dada, pero no son objetivos de una accién concreta. Su construc-
cion y seleccion puede ser el resultado de determinadas consideraciones
@.o__\cnmmv morales y por tanto normativas. Toda investigacién social selec-
ciona su campo de investigacién y crea sus instrumentos conceptuales de
andlisis en funcién de una perspectiva basada en una valoracién de la rea-
lidad. Esto es cierto tanto para el positivista que acepta la realidad «al
cual es» como para aquellos que tratan de cambiarla por medio de politi-
cas y medidas de control deliberadas. En este amplio sentido, la seleccién
de ciertos indicadores y la exclusién de otros refleja un juicio normativo
que es problemdtico, porque esto implica una seleccién subjetiva de los

9 . ) . L
Ver, no obstante, F.Eichholz, Die toxologische Gesamtsituation auf dem Gebiete der menschlichen

WMQ‘RMW.\NQ:% Berlin, 1956; World Health Organization, Research into environmental pollution, Geneva,
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hechos y la restriccién a un tnico campo de investigacién en el sentido de
que se eligen ciertos fenémenos con preferencia a otros. Aunque la selec-
cién es inevitable y necesaria, ésta debe contrarrestarse manteniendo el
campo de investigacién tan abierto como sea posible, es decir, evitando
cerrarlo categéricamente. Esto se aplica también y de manera especial a la
seleccion de indicadores sociales y ambientales. Ademds, resultarfa necesa-
rio que los juicios de valor que dirigen la seleccién de los indicadores fue-
ran tan explicitos comc sea posible y evitar limitarnos a un pequefio aba-
nico de indicadores como por ejemplo los de contaminacién del aire y del
agua.

Sin embargo, al plantear la relacién entre los indicadores ambientales
y los objetivos o estdndares ambientales de accién, proponemos tratar un
problema mds importante, tratamos de cuestionar la habitual afirmacién
de que resulta imposible obtener proposiciones normativas del conoci-
miento de los hechos o sefialar lo que deberfa ser partiendo del conoci-
miento «prictico». Es esta creencia en un infranqueable gap entre lo que
«es» y lo que «deberfa ser» la que se ha convertido en una firme conviccién
en el andlisis social contempordneo. Y es esta afirmacién la que adquiere
particular importancia para todos aquellos que se interesan por los indica-
dores ambientales y sociales’.

En el contexto de la presente discusion, la cuestién que nos interesa
puede plantearse de la siguiente manera ;Existe un puente que lleve desde
lo que es (verificado por los indicadores) hasta lo que deberfa ser? En otras
palabras, ;El conocimiento de la situacién actual de las cosas posibilita la
formulacién de los estdndares u objetivos de accién? Mientras que Hegel y
Marx parecen proporcionar una respuesta afirmativa a esta pregunta —al
menos opinaban que antes de transformar y con el fin de transformar la
realidad es preciso, antes que nada, conocerla y someterla a una inexorable
critica’~ Einstein declaré que no existia senda alguna que llevara desde lo
que es hasta lo que deberfa ser.

No obstante, incluso si se supone que no existe senda directa alguna,
existe al menos una conexién indirecta que puede llevar desde los indica-

7 Esta moderna afirmacién positivista de un infranqueable vacio entre el conecimiento factual de
lo que es y el juicio prictico de lo que deberia ser, puede atribuirse a David Hume e Immanuel Kant.
Hume afirmaba simplemente que las afirmaciones factuales de lo que es difieren de las afirmaciones
normativas de lo que debe ser —lo que es ciertamente correcto— y expresaba su escepticismo general
sobre la tendencia de ciertos moralistas a hacer una transicion imperceptible desde el «es» hasta el «de-
be ser». Kant rechazaba que fuese posible obtener juicios normativos (practicos) partiendo de las afir-
maciones positivas y sostuvo la idea de que los juicios normativos (morales) se basaban en los impera-
tivos morales universales que son independientes de las propiedades especiales de la naturaleza
humana y se fundamentan en la razén pura y en la conciencia del hombre, los imperativos morales
que son accesibles para todos y no son privilegio de una aristocracia especial del saber. Cf Max Black,
«The gap between 'is’ and “should’, Philosophical review (73), 1964, pp. 165-66 and Jean Lacroix,
Kant et le Kantianisme, Paris, PUF, 1966, pp. 83-87.

* August Cornu, Marx et Engels, vol. 11, Paris, PUF, 1958, p. 242.



