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Prefacio

En el prisente Informe sobre el Desarrollo Mundial 1992,
el decinioquinto de esta serie anual, se investigan los
vinculo: que existen entre el desarrollo econémico y
el medic ambiente. El Informe de 1990 sobre la pobreza,
el del a‘io pasado sobre las estrategias de desarrollo
econémico y el presente constituyen una trilogia sobre
las met: s del desarrollo y los medios para alcanzarlo.

El mensaje principal de este Informe es la necesi-
dad de ntegrar las consideraciones ambientales en la
elaboraciéon de las politicas. El valor del medio
ambien e se ha subestimado por demasiado tiempo,
lo que Ia causado perjuicios para la salud humana,
ha redu:ido la productividad y ha menoscabado las
perspeciivas de desarrollo. En el Informe se aduce
que es sstenible un desarrollo econémico y de los re-
cursos lumanos continuo, e incluso mas acelerado, y
que ese desarrollo puede ser coherente con la mejora
de las condiciones ambientales, si bien dar una res-
puesta «.decuada a los problemas del medio ambiente
exigird :ambios importantes en materia de politicas,
progranias e instituciones. Se requiere una estrategia
doble. En prumer lugar, es necesario aprovechar con
decisiér. y energia los vinculos positivos que existen
entre un crecimiento eficiente del ingreso y el medio
ambieni e. Esto requiere, por ejemplo, la eliminacién
de politicas distorsionantes (como las de subvencién
de la energia, los insumos quimicos, el agua y la
extracciin de madera) que fomentan el uso excesivo
de recursos naturales; un hincapié mayor en los pro-
gramas de poblacién, educacién femenina, activida-
des de investigacién y extension agropecuarias, y ser-
vicios de saneamiento y suministro de agua potable;
mayor participacién local en el disefio y la ejecucién
de programas de desarrollo, y politicas de comercio
abijerto 2 inversion que alienten la innovacién tecno-
légica y la transferencia de tecnologia. En segundo lu-
gar, es 1ecesario establecer instituciones y politicas
que fuercen a los que han de tomar decisiones —gran-
des soc edades, unidades familiares, agricultores y
gobiern»s— a adoptar formas de comportamiento
que causen menos dafios. Ambas partes de la estrate-
gia son senciales.

En los casos en que sea necesario llegar a soluciones
de comjromiso entre el crecimiento y la calidad del
medio ¢mbiente, el Informe recomienda hacer una
evaluac: 6n cuidadosa de los costos y beneficios de las
distinta: politicas, tomando en cuenta las incertidum-
bres y ¢l cardcter irreversible que pueden tener los
proceso: ecoldgicos. Por supuesto, habra quienes pre-
fieran un enfoque de la proteccién ambiental maés
absoluta, pero para las autoridades que han de admi-

nistrar recursos escasos procurando elevar el nivel de
bienestar de sus ciudadanos de una forma responsa-
ble desde el punto de vista ambiental, es esencial que
las soluciones de compromiso se definan con criterio
racional y que se formulen politicas eficaces en fun-
cién de los costos. En el Informe se demuestra que se
producen muchos daifios con pocas o nulas ventajas
en términos de mayores ingresos y que una evalua-
cién cuidadosa de los beneficios y los costos daré por
resultado un deterioro del medio ambiente mucho
menor que el que se causa en la actualidad.

Con su hincapié en la coherencia esencial que existe
entre unas politicas acertadas de desarrollo y de pro-
teccion ambiental, el Informe sigue la tradicién
de andlisis anteriores, incluido el influyente trabajo
de la Comisién Mundial sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo (Nuestro futuro comiin, 1987). También se
aprovechan en él las investigaciones y la experiencia
acumuladas en muchas partes del Banco Mundial y se
utilizan los cimientos sentados por su Departamento
del Medio Ambiente y por las divisiones del medio
ambiente de las oficinas regionales, establecidas en
1987. Las deliberaciones e investigaciones que han
sido necesarias para la preparacion de este Informe
han desempefiado un importante papel en lo referente
a alentar a nuestros economistas, expertos sectoriales
y especialistas en cuestiones ambientales a reflexionar
con mayor claridad y de forma mds constructiva acer-
ca de las vinculaciones entre el medio ambiente y el
desarrollo, y acerca de la formulacién de politicas y
programas para lograr un desarrollo que sea sosteni-
ble. Es probable que el resultado duradero sea el que
las consideraciones ambientales se arraiguen en cada
aspecto de las tareas del Banco atin més a fondo de lo
que han estado hasta ahora.

Al igual que los de afos anteriores, el Informe sobre
el Desarrollo Mundial 1992 incluye los Indicadores del
desarrollo mundial, en los que se ofrecen estadisticas
sociales y econémicas seleccionadas sobre 125 paises.
El Informe es un estudio realizado por el personal del
Banco Mundial y los juicios que se formulan en él no son
necesariamente reflejo de la opinién del Directorio de
la institucion o de los gobiernos representados en éste.

Lewis T. Preston
Presidente del
Banco Mundial

31 de marzo de 1992
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Grupo de los Siete (Alemania, Canada,
Estados Unidos, Francia, Italia, Jap6n
y Reino Unido)

Grupo Intergubernamental sobre Cam-
bios Climaticos

OCDE

OENU

OIE

OMS

ONG
ONUDI

PIB

PNB

PNUD
PNUMA
SIMUVIMA

UICN

UNCLOS

USAID

Organizacién de Cooperacién y Desa-
rrollo Econémicos (Alemania, Australia,
Austria, Bélgica, Canada, Dinamarca,
Espafia, Estados Unidos, Finlandia,
Francia, Grecia, Irlanda, Islandia, Italia,
Japén, Luxemburgo, Noruega, Nueva
Zelandia, Paises Bajos, Portugal, Reino
Unido, Suecia, Suiza y Turquia)

Oficina de Estadistica de las Naciones
Unidades

Organismo Internacional de Energia
Organizacién Mundial de la Salud
Organizacién no gubernamental
Organizacién de las Naciones Unidas
para el Desarrollo Industrial

Producto interno bruto

Producto nacional bruto

Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo

Programa de las Naciones Unidas para
el Medio Ambiente

Sistema mundial de vigilancia del me-
dio ambiente

Unién Internacional para la Con-
servacion de la Naturaleza y sus Recur-
sos (ahora Alianza Mundial para la
Naturaleza)

Convencién de las Naciones Unidas
sobre el Derecho del Mar

Agencia para el Desarrollo Internacional
EUA
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Agrupaciones de paises

Con ciertos fines analiticos y relacionados con las
operacicnes, el Banco Mundial clasifica a los paises
segun s | producto nacional bruto (PNB) per capita.
Los paites se clasifican como de ingreso bajo, de in-
greso mediano (subdivididos en paises de ingreso
medianc bajo y paises de ingreso mediano alto) o de
ingreso alto. Ademads de la clasificacién segin el in-
greso, clros grupos analiticos se basan en regiones,
exportaciones y nivel de la deuda externa.

En la vresente edicion del Informe sobre el Desarro-
llo Mur dial v su anexo estadistico, los Indicadores
del desé rrollo mundial, el grupo de Europa, Oriente
Medio -~ Norte de Africa ha sido dividido en dos:
a) Europa y b) Oriente Medio y Norte de Africa.
Como en ediciones anteriores, en el Informe de este
afio se  tilizan las estimaciones mds recientes de que
se dispcne del PNB per capita para clasificar a los pai-
ses; por consiguiente, los paises que integran cada
grupo de ingreso pueden variar de una edicién a otra.
Una vez decidida la clasificacién para una determina-
da edicidn, todos los datos histéricos que en ella se
presentin se basan en la misma agrupacion de paises.
A contiuacion se definen los grupos de paises utili-
zados e el Informe de este afio.

* Pai:es de ingreso bajo son los que en 1990 tenian un
PNB pe - capita de hasta $610.

® Paives de ingreso mediano son los que en 1990 te-
njan un PNB per capita superior a $610 pero inferior a
$7.620. Dentro de este grupo se establece otra divisién
entre peises de ingreso mediano bajo y paises de in-
greso meadiano alto, adoptdndose como linea divisoria
un PNB per cépita de $2.465 en 1990.

¢ Paies de ingreso alto son los que en 1990 tenian un
PNB per: capita de $7.620 o mds.

A veces se hace referencia a los paises de ingreso
bajo y d= ingreso mediano con la expresiéon “paises en
desarro lo”, por razones de conveniencia; con ello no
se pretende sugerir que todos los paises asi agrupa-
dos exp 2zrimenten un nivel similar de desarrollo o que
otros peises hayan alcanzado una fase preferida o fi-
nal del proceso de desarrollo; la clasificacién por ni-
veles de ingreso no indica necesariamente un deter-
minado nivel de desarrollo. (En los Indicadores del
desarro lo mundial, los paises de ingreso alto que se-
gun la clasificacién de las Naciones Unidas o segtin
sus provias autoridades son considerados paises en
desarro lo se identifican mediante el simbolo ¥). El
uso del término “paises” en referencia a las econo-

Definiciones y notas sobre los datos

mias no supone juicio alguno por parte del Banco
Mundial en cuanto a la situacién juridica o de otra
indole de cualquier territorio.

¢ La agrupacion Otros paises estd formada por
Corea (Republica Popular Democritica de), Cuba y la
antigua Unién de Reptblicas Socialistas Soviéticas
(URSS). En los cuadros principales de los Indicadores
del desarrollo mundial solamente aparecen las cifras
globales correspondientes a este grupo, pero en el Re-
cuadro A.2 de las notas técnicas de los mismos figuran
los indicadores seleccionados notificados para cada
uno de esos paises.

¢ Todo el mundo comprende todos los paises, inclui-
dos los que tienen una poblacién de menos de 1 mi-
116n de habitantes, que no aparecen por separado en
los cuadros principales. Véanse en las notas técnicas
de los Indicadores del desarrollo mundial los méto-
dos de agregacién utilizados para mantener los mis-
mos grupos de paises a lo largo del tiempo.

Agrupaciones con fines analiticos

Ademads de las agrupaciones geograficas de los pai-
ses, con fines analiticos se utilizan otras clasificacio-
nes que se superponen en parte, basadas predomi-
nantemente en las exportaciones o la deuda externa.
A continuacién se enumeran los paises incluidos en
estos grupos que tienen una poblacion de mas de
1 millén de habitantes. Los que tienen menos de 1 mi-
l16n de habitantes, si bien no se muestran por separa-
do, se incluyen en las cifras globales del grupo corres-
pondiente.

¢ Exportadores de combustibles son los paises cuyas
exportaciones y reexportaciones de petrdleo y gas
representaron como minimo un 50% de sus exporta-
ciones en el periodo de 1987-89. Estos paises son
Angola, Arabia Saudita, Argelia, Congo, Emiratos
Arabes Unidos, Irdan (Reptblica Islamica del), Iraq,
Libia, Nigeria, Oman, Trinidad y Tabago, y Venezuela.
Aun cuando la antigua URSS satisface el criterio esta-
blecido, ha sido excluida de esta agrupacién debido a
limitaciones de los datos disponibles.

® Paises de ingreso mediano gravemente endeudados
(expresion que en los Indicadores del desarrollo
mundial se abrevia como “gravemente endeudados”)
son 15 paises que se considera han tenido graves difi-
cultades para atender el servicio de la deuda externa. Se
definen como los paises en los que tres de los cuatro
coeficientes clave, promediados a lo largo del periodo
de 1988-90, se encuentran por encima de un nivel
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critico, a saber: relacién entre la deuda y el PNB (50%),
relacién entre la deuda y la exportacioén de bienes y de
todos los servicios (275%), relacion entre el servicio de
la deuda acumulado y la exportacién (30%) y relacién
entre los intereses devengados y la exportacion (20%).
Los 15 paises son Argelia, Argentina, Bolivia, Brasil,
Bulgaria, Congo, Céte d’Ivoire, Ecuador, Marruecos,
México, Nicaragua, Pert, Polonia, Republica Arabe
Siria y Venezuela.

¢ En los Indicadores del desarrollo mundial, miem-
bros de la OCDE, subgrupo de “paises de ingreso alto”,
abarca a los miembros de la Organizacion de Coope-
racién y Desarrollo Econémicos, con excepcién de
Grecia, Portugal y Turquia, que se incluyen en el gru-
po de los paises de ingreso mediano. En el texto prin-
cipal del Informe sobre el Desarrollo Mundial, la
expresién “paises de la OCDE” comprende, a menos
que se indique lo contrario, a todos los paises miem-
bros de esa organizacion.

Regiones geograficas (paises de ingreso bajo
y de ingreso mediano)

¢ Africa al Sur del Sahara comprende todos los pai-
ses situados al sur del Sahara con excepcién de Sud-
africa.

¢ Asig Oriental y el Pacifico incluye a todos los paises
de ingreso bajo e ingreso mediano del este y el sudeste
de Asia y el Pacifico ubicados al este de China y
Tailandia, incluidos estos dos paises.

¢ Asia Meridional abarca Bangladesh, Bhutan,
India, Maldivas, Myanmar, Nepal, Pakistdn y Sri
Lanka.

¢ Europa abarca a los paises europeos de ingreso
mediano, a saber, Albania, Bulgaria, Checoslovaquia,
Grecia, Hungria, Polonia, Portugal, Rumania, Turquia
y Yugoslavia. En algunos analisis que aparecen en el
presente Informe se utilizan las categorias “Europa
Oriental” (los paises enumerados a excepcion de
Grecia, Portugal y Turquia) o “Europa Oriental y la
antigua URSS”.

¢ QOriente Medio y Norte de Africa comprende a los si-
guientes paises de ingreso bajo e ingreso mediano:
Afganistdn, Arabia Saudita, Argelia, Egipto, Irdn,
Iraq, Jordania, Libano, Libia, Marruecos, Omadn,
Reptiblica Arabe Siria, Ttinez y Yemen (Reptiblica del).
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* América Latina y el Caribe comprende todos los
paises americanos y caribefios situados al sur de los
Estados Unidos de América.

Notas sobre los datos

¢ Billon significa un millon de millones
(1.000.000.000.000).

¢ Las toneladas (t) son toneladas métricas, que equi-
valen a 1.000 kilogramos (kg) o 2.204,6 libras.

¢ Los ddlares ($) son doélares corrientes de los Esta-
dos Unidos, salvo indicacién en contrario.

¢ Las tasas de crecimiento se basan en datos a precios
constantes y, a menos que se indique otra cosa, se han
calculado usando el método de los minimos cuadra-
dos. Véanse mas detalles sobre este método en las no-
tas técnicas de los Indicadores del desarrollo mundial.

¢ El simbolo / en las fechas, como por ejemplo en
“1988/89”, significa que el periodo puede ser inferior
a dos afios pero abarca al menos una parte de ambos
anos civiles, y se refiere a una campaifia agricola, el
periodo de que se ocupa un estudio o un ejercicio
econdémico.

¢ Elsimbolo . . en los cuadros significa “no se dispo-
ne de datos”.

¢ El simbolo — en los cuadros significa “no es apli-
cable”.

¢ El miimero 0 6 0,0 en los cuadros significa cero o
menos de la mitad de la unidad mostrada, la cual no
se conoce con mayor precision.

La fecha limite para todos los datos incluidos en los
Indicadores del desarrollo mundial es el 31 de marzo
de 1992.

Los datos histéricos que se presentan en el Informe
de este afio pueden diferir de los incluidos en edicio-
nes anteriores debido a la continua actualizacién que
se lleva a cabo a medida que se dispone de datos més
fiables, a la adopcién de un nuevo afio base para los
datos que se expresan a precios constantes, y a
cambios en la composicion por paises de las agrupa-
ciones segun el nivel de ingreso y de las agrupaciones
analiticas.

Los términos econdmicos y demogrdficos se definen en
las notas técnicas de los Indicadores del desarrollo
mundial.




El logro de un desarrollo sostenido y equitativo sigue
siendo 11 empresa més ardua que enfrenta el género
humano. A pesar de los avances logrados en el curso
de las tllimas generaciones, todavia hay méas de 1.000
millone: de personas que viven en condiciones de
suma pc breza y sufren de un acceso totalmente insu-
ficiente « los recursos y servicios de educacién, salud,
infraestractura, tierra y crédito que necesitarian para
pader d sfrutar de un mejor nivel de vida. Proporcio-
nar oportunidades a fin de que estas personas —y los
cientos «le millones cuya situacién no es mucho me-
jor— predan hacer realidad todo su potencial es la
empresz esencial del desarrollo.

Sin erbargo, si bien la conveniencia intrinseca del
desarrollo es un hecho universalmente reconocido,
desde hice algunos afios viene aumentando la preo-
cupacid:1 acerca de si las restricciones relacionadas
con el r edio ambiente limitardn o no el desarrollo, y
si el pro:eso de desarrollo causara dafios ambientales
graves, lo que a su vez menoscabaria la calidad de
vidade as generaciones presentes y futuras. Esta pre-
ocupaciin deberia haberse tomado en cuenta hace
tiempo. Hay una serie de problemas ambientales que
revisten ya suma gravedad y requieren atencién ur-
gente. La apuesta de la humanidad en la proteccién
del medio ambiente es de enormes proporciones, y la
censideracién de los valores ambientales se ha des-
cuidadc con demasiada frecuencia en el pasado.

En este Informe se investigan las relaciones bidirec-
cionales entre el desarrollo y el medio ambiente. Se
describe en él el modo en que los problemas ambien-
tales puzden poner en peligro el logro de los objetivos
del desarrollo, y de hecho lo hacen. Esto puede ocu-
rrir de dos formas. En primer lugar, la calidad del me-
dio ambiente —por ejemplo, el agua potable en abun-
dancia y' el aire limpio y saludable— forma parte del
mejoraniento del bienestar que el desarrollo preten-
de apor-ar. Si los beneficios que suponen unos ingre-
sos en i umento se ven neutralizados por los costos
que la contaminacién se cobra en la salud y la calidad
de la vidla, a ¢sto no se le puede llamar desarrollo. En
segundc término, los dafios al medio ambiente pue-
den menoscabar la productividad futura. La degrada-
cién de os suelos, el agotamiento de los acuiferos y la
destruccién de ecosistemas, todo ello en nombre del
aument de los ingresos hoy, pueden hacer peligrar
las perspectivas de obtencién de ingresos el dia de
mafiana.

En el Informe se investigan también los efectos que
el crecimiento econémico tiene —para bien o para
mal— e 1 el medio ambiente. Se identifican las condi-
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ciones en que unas politicas encaminadas al creci-
miento eficaz de los ingresos pueden ser complemen-
tarias de las orientadas a la proteccién del medio
ambiente, y se identifican las concesiones reciprocas
entre unas y otras. Sus conclusiones son positivas.
Hay grandes oportunidades de ganar por ambos la-
dos que siguen sin aprovecharse. Entre ellas, la méas
importante se refiere a la reduccién de la pobreza; la
lucha contra la pobreza es no sélo un imperativo mo-
ral, sino también una tarea esencial para la ordena-
cién del medio ambiente. Atin més, hay politicas que
se justifican sélo por motivos econémicos y que pue-
den brindar considerables beneficios también en la
esfera ambiental. La eliminacion de las subvenciones
al consumo de los combustibles fésiles y el agua, el
otorgamiento a los agricultores pobres de titulo de
propiedad de la tierra que trabajan, el obligar a las
empresas estatales muy contaminantes a ser mais
competitivas y la eliminacién de las reglas que pre-
mian con derechos de propiedad a los que talan los
bosques son algunos ejemplos de politicas que contri-
buyen a mejorar tanto la eficiencia econémica como
la calidad del medio ambiente. De igual modo, las in-
versiones en mejores sistemas de saneamiento y su-
ministro de agua y en servicios més eficaces de inves-
tigacién y extensién pueden a la vez hacer que mejore
el medio ambiente y que aumenten los ingresos.

Sin embargo, estas politicas no son suficientes para
garantizar la buena calidad ambiental; también es
esencial contar con instituciones ptblicas fuertes y
politicas enérgicas dedicadas a la proteccién del me-
dio ambiente. En el curso de las dos tltimas décadas
el mundo ha aprendido a recurrir mas a los mercados
y a depender menos de los gobiernos en la tarea de
promover el desarrollo, pero la proteccién ambiental
es un campo en el que los gobiernos deben seguir re-
presentando un papel principal. Los mercados priva-
dos ofrecen escasos o nulos incentivos para reducir la
contaminacion. Ya se trate de la contaminacién del
aire en los centros urbanos, de la descarga de dese-
chos insalubres en los cursos ptiblicos de agua o de la
explotacion excesiva de tierras cuya propiedad no
esta clara, los argumentos a favor de la adopcién de
medidas por parte del sector ptiblico son irrebatibles.
Puede que sea necesario llegar a soluciones de com-
promiso entre el crecimiento del ingreso y la protec-
cién del medio ambiente, lo que exigira una evalua-
cién cuidadosa de los costos y beneficios de las
distintas politicas en la medida en que afecten a la po-
blacién actual y a las generaciones futuras. Los datos
disponibles muestran que las ganancias derivadas de



La proteccién del medio ambiente es parte esencial del
proceso de desarrollo. Sin una proteccién ambiental ade-
cuada se socavan las posibilidades de desarrollo, y sin
desarrollo no habra recursos suficientes para las inversio-
nes que se requieran y, por ende, no podra protegerse el
medio ambiente.

El periodo de la préxima generacién nos presenta retos
y oportunidades sin precedente. Entre 1990 y 2030, perio-
do en el que la poblacién mundial crecera en 3.700 millo-
nes de personas, la produccién de alimentos tendra que
aumentar al doble, mientras que la produccién industrial
y el uso de energia se triplicardn probablemente en todo
el mundo y se quintuplicarin en los paises en desarrollo.
Este crecimiento trae consigo el riesgo de un deterioro
ambiental abrumador. Por otra parte, podria aportar una
mejor proteccién del medio ambiente, aire y agua més
limpios y la virtual eliminacién de la extrema pobreza.
Todo dependera de las politicas que se decida seguir.

Prioridades

Se ha prestado atencién insuficiente a los problemas
ambientales que perjudican la salud y la productividad
del mayor niimero de personas, en especial los pobres. Se
debera otorgar prioridad a lo siguiente:

® La tercera parte de la poblacién mundial que no
cuenta con servicio de saneamiento adecuado y los 1.000
millones de personas que carecen de suministro de agua
potable

* Los 1.300 millones de personas expuestas al riesgo
de respirar el hollin y el humo del aire de las ciudades

* Los 300 a 700 millones de mujeres y nifios expuestos
a una grave contaminacién del aire que respiran cuando
se cocina en ambientes cerrados usando combustibles
inadecuados

* Los cientos de millones de agricultores, habitantes
de bosques y poblaciones indigenas que viven a cuenta

Recuadro 1 El desarrollo y el medio ambiente: mensajes fundamentales de este Informe

de la tierra y cuya supervivencia depende de una acerta-
da gestién del medio ambiente.

Abordar los problemas ambientales que enfrentan estas
personas requerird mayores progresos en lo referente a la
reduccién de la pobreza y el aumento de la productivi-
dad. Es imperativo que se aproveche la oportunidad ac-
tual para provocar una aceleracidn del desarrollo humano
y econémico que sea sostenida y equitativa.

Politicas para un desarrollo sostenido

Se necesitan dos tipos de politicas: las que toman como
punto de partida los vinculos positivos que existen entre
el desarrollo y el medio ambiente y las que procuran des-
truir los vinculos negativos.

Aprovechamiento de los vinculos positivos

Hay un gran margen para tomar medidas que promue-
van el aumento de los ingresos, el alivio de la pobreza y
la mejora del medio ambiente, en especial en los paises en
desarrollo. Entre estas politicas con las que no se puede
perder cabe citar:

* La eliminacién de los subsidios que alientan el uso
excesivo de combustibles fésiles, aguas de riego y plagui-
cidas, asi como el exceso de extraccién de madera

¢ El esclarecimiento de los derechos de gestion y pro-
piedad de tierras, bosques y pesquerias

® El suministro acelerado de servicios de saneamiento
y suministro de agua potable, educacién (en especial
para las nifias), planificacién de la familia, y extension,
crédito e investigacién agricolas

® La adopcién de medidas que habiliten, eduquen y
comprometan a los agricultores, las comunidades, las
poblaciones indigenas y las mujeres, a fin de que puedan
tomar decisiones y efectuar inversiones que redunden en
su interés a largo plazo.

la proteccién ambiental son a menudo elevadas y que
los costos, en términos de los ingresos que se dejen de
obtener, son moderados si se adoptan las politicas
apropiadas. La experiencia en este campo indica que
las politicas tienen mayor eficacia cuando se orientan
a las causas fundamentales en vez de a los sintomas,
se concentran en abordar los problemas cuya solucién
reportara los mayores beneficios, usan incentivos en
vez de reglamentaciones en todos los casos posibles y
reconocen las limitaciones administrativas.

Unas politicas ambientales enérgicas complemen-
tan y refuerzan las de desarrollo; son a menudo los
mas pobres quienes sufren en mayor medida las con-
secuencias de la contaminacién y la degradacién del
medio ambiente. A diferencia de los ricos, los pobres
no tienen los medios econdémicos para protegerse del
agua contaminada; en las ciudades, es corriente que

pasen gran parte de su tiempo en las calles, respiran-
do aire contaminado; en las zonas rurales, lo mas
probable es que cocinen en hogares abiertos de lefia o
estiércol, respirando humos peligrosos; sus tierras
son las que tienen mayores probabilidades de sufrir
erosion. Es posible también que los pobres obtengan
gran parte de sus medios de vida de los recursos
naturales que no se comercializan, por ejemplo, las
tierras de pastoreo comunales o los bosques, donde
tradicionalmente se han recogido alimentos, combus-
tibles y materiales de construccién. La pérdida de
esos recursos puede perjudicar en particular a los mas
pobres. Por todo ello, es probable que las politicas
ambientales apropiadas tengan un poderoso efecto de
redistribucion.

La adopcién de decisiones relativas a ciertos
problemas ambientales se complica en razén de las




Politicas ambientales con orientacion especifica

Ahora bien, estas politicas de resultado positivo en todo
respecto no serdn suficientes. Es esencial también contar
con politicas e instituciones vigorosas que se orienten a
resolver problemas ambientales especificos. Entre las su-
gerencias para la adopcion de politicas eficaces cabe citar
las siguientes:

¢ Es menester evaluar con detenimiento las soluciones
de compromiso entre los ingresos y la calidad del medio
amliente, teniendo en cuenta los efectos inciertos e irre-
vertibles a largo plazo. Equilibrar con cuidado los costos
y loi beneficios es especialmente importante en el caso de
los jraises en desarrollo, donde los recursos escasean y las
neccsidades basicas estdn atin por satisfacer.

¢ Las normas y las politicas tienen que ser realistas y
armonizar con la capacidad que tenga cada pais para vi-
gila: y obligar a su cumplimiento, asi como con sus tradi-
cior-es administrativas.

¢ Es probable que en los paises en desarrollo resulten
atraventes las politicas mas indirectas y las que tienen
elerientos que inducen autométicamente a su cumpli-
miento. Es necesario que las politicas vayan con la co-
rrieite del mercado y no en su contra, usando incentivos
sien\pre que sea posible, en lugar de reglamentaciones.

® Los gobiernos deben lograr la adhesién de grupos
que favorezcan el cambio, a fin de restringir el poder de
los 1ntereses creados, responsabilizar a las instituciones y
acrecentar la buena disposicion a sufragar los costos de la
pro'eccién ambiental. La participacién local en la formu-
laci’m y aplicacién de las politicas ambientales y en las
inversiones tendré elevados rendimientos.

Los :ostos de un medio ambiente mejor

Los costos de la proteccién y mejora del medio ambiente
son elevados en términos absolutos, pero moderados en
comr paracién con sus beneficios y con las ganancias que se

pueden derivar del crecimiento econémico. Mejorar el en-
torno para el desarrollo puede hacer necesario que las tasas
de inversion en los paises en desarrollo se eleven en 2% a
3% del PIB de aqui a fines del presente decenio. Ello permi-
tirfa la estabilizacién de las condiciones de los suelos, una
mayor proteccién de los bosques y hébitats naturales, la me-
jora de la calidad del aire y el agua, el aumento al doble de
los gastos para fines de planificacién familiar, un notable in-
cremento de las tasas de matricula escolar de las nifias y el
acceso universal a los servicios de saneamiento y agua pota-
ble para el afio 2030. Los costos de abordar las cuestiones re-
lacionadas con la atmésfera mundial serian adicionales.

Biisqueda mancomunada de soluciones

Encontrar, poner en practica y financiar soluciones exigird man-
comunidad de esfuerzos entre las naciones. Especificamente:

* Es esencial mejorar los conocimientos, aplicar nue-
vas técnicas y aumentar las inversiones. También se nece-
sitaran el libre comercio y los mercados de capital abier-
tos, la recuperacién de la capacidad crediticia mediante
la reforma de las politicas y el alivio selectivo de la carga
de la deuda, y un crecimiento de la economia mundial vi-
goroso y consciente de los problemas ambientales.

* La estrecha vinculacién entre la pobreza y los pro-
blemas ambientales constituye un argumento convincen-
te a favor de una mayor ayuda para aminorar la pobreza
y desacelerar el crecimiento de la poblacién, asi como de
la conveniencia de abordar el problema del deterioro am-
biental que perjudica a los pobres.

* Los paises de ingreso alto deben cumplir una funcién
destacada en lo que se refiere a financiar la proteccién de los
hébitats naturales de los paises en desarrollo, de los que se
beneficia el mundo entero. Deben asumir también la respon-
sabilidad primaria en lo referente a abordar los problemas
de dmbito mundial de los que son los principales causantes
(el recalentamiento del planeta producido por el efecto de
invernadero y el agotamiento de la capa de ozono).

incertidumbres que rodean a los procesos fisicos y
ecologicos, el largo plazo de sus efectos y la posibili-
dad de umbrales mas alldA de los cuales pueden
producirse cambios imprevistos o irreversibles. Los
nuevos datos disponibles acerca de que el efecto de
los clorcfluorocarbonos (CFC) en el agotamiento de la
capa de ozono de la estratosfera es mayor de lo que se
pensabi es un recordatorio oportuno de lo poco que
sabemos. Todas estas incertidumbres requieren que se
preste niucha mayor atencién a las investigaciones y a
la formulacion de politicas preventivas y flexibles.
Debiclo a que este Informe trata del desarrollo y el
medio ambiente, en él la atencién se centra principal-
mente €n el bienestar de los paises en desarrollo. Los
problenias ambientales mas urgentes que enfrentan
estos paises —el agua insalubre, el saneamiento ina-
decuad, el agotamiento de los suelos, el humo de los

fuegos usados para cocinar en el interior de las vi-
viendas y el humo en el exterior procedente de la que-
ma de carbén— son diferentes de los relacionados
con la opulencia de los paises ricos —como las emi-
siones de didxido de carbono, el agotamiento de la
capa de ozono de la estratosfera, el smog fotoquimico,
la lluvia &cida y la eliminacién de sustancias peligro-
sas y desechos— y plantean una amenaza mas directa
para la salud y la vida humanas. Los paises industria-
les deben resolver sus propios problemas, pero tienen
también un importantisimo papel que desempefiar en
lo referente a contribuir al mejoramiento del medio
ambiente en los paises en desarrollo.

* Primero, los paises en desarrollo necesitan tener
acceso a tecnologias menos contaminantes y aprender
de los éxitos y fracasos de las politicas ambientales de
los paises industriales.



¢ Segundo, algunos de los beneficios de las politi-
cas ambientales de los paises en desarrollo —por
ejemplo, la proteccién de los bosques tropicales y de
la diversidad biolégica— revierten en los paises ricos,
por lo que éstos deberian sufragar una parte equiva-
lente de los costos.

¢ Tercero, algunos de los problemas que pueden te-
ner que enfrentar los paises en desarrollo —en parti-
cular el recalentamiento atmosférico y el agotamiento
de la capa de ozono— tienen su origen en los elevados
niveles de consumo de los paises ricos; por lo tanto, la
carga de encontrar y poner en practica soluciones
deberia recaer en estos tltimos.

¢ Cuarto, las pruebas cada vez mas sélidas y nume-
rosas acerca de los vinculos entre la reduccién de la
pobreza y el logro de las metas ambientales represen-
tan un argumento poderoso a favor de respaldar més
enérgicamente los programas orientados a aminorar
la pobreza y el crecimiento de la poblacién.

* Quinto, la capacidad de los paises en desarrollo
para disfrutar un aumento sostenido del ingreso de-
pendera de las politicas econémicas que sigan los pai-
ses industriales; seran ttiles las que proporcionen
mayor acceso a los mercados de capital y comerciales,
las encaminadas a aumentar el ahorro y rebajar los
tipos de interés mundiales y las que promuevan un
crecimiento vigoroso, a la vez que responsable desde
el punto de vista ambiental, en los propios paises
industriales.

Para conseguir un desarrollo acelerado y una mejor
ordenacion del medio ambiente se requieren reformas
de las politicas y cambios institucionales. Los obsta-
culos son grandes. A pesar de ello, el momento pre-
sente no tiene precedente en cuanto a las posibilida-
des de cambio que ofrece. El reconocimiento creciente
de la importancia de las cuestiones ambientales, la ra-
pida introduccién de programas de reforma econémi-
ca en todo el mundo y la tendencia hacia la democra-
tizacion y la participacién en el proceso de desarrollo
son todos elementos que apuntan en la direccién co-
rrecta. La Conferencia de las Naciones Unidas sobre
el medio ambiente y el desarrollo (CNUMAD) —la
“Cumbre sobre la Tierra”— que se celebrara en junio
de 1992 ofrece una oportunidad para que las naciones
del mundo se comprometan respecto de un programa
de reforma. Es fundamental que las energias desenca-
denadas por la CNUMAD no se disipen, sino més
bien se encaucen hacia la solucién de los problemas
ambientales que plantean una amenaza mds inmedia-
ta para el desarrollo.

Atencién a los problemas importantes

Este Informe no pretende ser exhaustivo en su anali-
sis de los problemas ambientales, sino mds bien identi-
ficar aquéllos que revisten mayor gravedad y sugerir
estrategias para abordarlos. No todos los problemas
pueden ser prioritarios en todos y cada uno de los
paises. Partiendo del punto de vista de que las cues-

tiones ambientales de mayor prioridad son las que in-
fluyen directamente en el bienestar de un gran ntime-
ro de personas, el Informe llega a la conclusién de que
en el debate que tiene lugar actualmente sobre el me-
dio ambiente se ha prestado atencién insuficiente a
los problemas del saneamiento y el suministro de
agua potable, la contaminacién del aire en las zonas
urbanas y en los interiores de las viviendas, y la
degradacién grave de los suelos.

Los dafios al medio ambiente pueden tener costos
de tres tipos para el bienestar humano presente y
futuro: la salud humana puede resultar perjudicada;
la productividad econémica puede reducirse, y el pla-
cer o la satisfaccién que se derivan de un entorno
impoluto —lo que con frecuencia se denomina “espar-
cimiento”— pueden desaparecer. Todos estos valores
son dificiles de medir, pero ello es especialmente cier-
to en el caso del tercero. El “esparcimiento” compren-
de aspectos que van desde los relacionados con el
recreo o las diversiones hasta los asociados con senti-
mientos espirituales profundos acerca del valor in-
trinseco del mundo natural. La dificultad que entrafia
medir este valor es un argumento a favor de una par-
ticipacién mucho mayor del publico en la fijacién de
las prioridades. En el Cuadro 1 se exponen las posi-
bles consecuencias para la salud y la productividad
de diferentes formas de ordenacién desacertada del
medio ambiente. Dado que los problemas ambienta-
les varian de unos paises a otros y segtin la fase de in-
dustrializacién en que se encuentran, cada pais tiene
que determinar cuidadosamente cudles son sus pro-
pias prioridades.

Agua potable y saneamiento

Para los 1.000 millones de personas que viven en los
paises en desarrollo sin suministro de agua potable y
los 1.700 millones que no tienen acceso a servicios de
saneamiento, éstos son los problemas ambientales
mas importantes de todos. Tienen efectos catastrofi-
cos en la salud; son los principales factores contribu-
yentes a los 900 millones de casos anuales de enfer-
medades diarreicas, que causan la muerte de méas de
tres millones de nifios; dos millones de estas muertes
podrian evitarse si se dispusiera de saneamiento ade-
cuado y agua pura. En cualquier momento dado hay
200 millones de personas que padecen de esquistoso-
miasis y 900 millones que estén infestadas de anqui-
lostomas. El cdlera y las fiebres tifoideas y paratifoi-
deas siguen haciendo estragos en la salud humana.
Facilitar acceso a los servicios de agua potable y sa-
neamiento no erradicara todas estas enfermedades,
pero seria el medio més eficaz por si solo para aliviar
los sufrimientos humanos.

También son elevados los costos econémicos de un
suministro insuficiente. En Africa, muchas mujeres
dedican mas de dos horas diarias al acarreo de agua;
en Yakarta se gasta cada afo en hervir agua una
cantidad equivalente a 1% del producto interno bruto




Cuadro 1 Principales consecuencias para la salud y la productividad de una ordenacién ambiental desacertada

Problema ambiental

Efecto en la salud

Efecto en la productividad

Contaminacién
y escasez del agua

Contamiracion del aire

Desechos sélidos
y peligosos

Degradacion de los
suelos

Deforestation

Pérdida ¢e diversidad
biol6gia

Cambios atmosféricos

Mas de dos millones de muertes y miles de millones de
casos de enfermedad al afio son atribuibles a la conta-
minacion; la escasez contribuye a higiene deficiente en
los hogares y supone peligros adicionales para la salud

Numerosos efectos en la salud, tanto agudos como cré-
njcos; los niveles excesivos de particulas en las zonas
urbanas son responsables de 300.000 a 700.000 muertes
prematuras cada afio y de un 50% de las toses infantiles
crénicas; en las zonas rurales pobres, la salud de unos
400 a 700 millones de personas, principalmente muje-
res y nifos, se resiente a causa del humo en los interio-
res de las viviendas

Las basuras en putrefaccién contribuyen a la difusién
de enfermedades y atasco de tuberias de drenaje. Los
riesgos planteados por los desechos peligrosos suelen
estar localizados, pero con frecuencia son graves

Menos nutricién de los agricultores pobres que labran
suelos agotados; mayor susceptibilidad a las sequias

Inundaciones localizadas que producen muertes y
enfermedades

Posible pérdida de nuevos medicamentos

Posibles traslados de las enfermedades transmitidas
por vectores; riesgos derivados de desastres climéticos
naturales; enfermedades atribuibles al agotamiento
de la capa de ozono (quizas 300.000 casos adicionales
al afio de cancer de piel en todo el mundo, asi como
1,7 millones de casos de cataratas)

Disminucién de la pesca; gasto de tiempo de las
unidades familiares rurales y gastos municipales
en suministro de agua potable; agotamiento de
acuiferos, que lleva a compactacién irreversible;
limitacién de la actividad econémica a causa de
restricciones de agua

Restricciones de uso de vehiculos y de actividad
industrial durante episodios criticos; efectos de la
lluvia 4cida en bosques y masas de agua

Contaminacién de los recursos de aguas
subterraneas

En los suelos tropicales son comunes las pérdidas
de productividad que oscilan entre 0,5% y 1,5%
del PNB; sedimentacién de embalses, canales de
transporte fluvial y otras obras de infraestructura
hidraulica

Pérdida de potencial de explotaci6n forestal soste-
nible, asi como de las funciones de prevencién de

la erosién, estabilidad de las cuencas hidrolégicas

y captacién de carbono que tienen los bosques

Reduccién de la adaptabilidad de los ecosistemas
y pérdida de recursos genéticos

Dafios a las inversiones en zonas costeras, debidos
a la elevacién del nivel del mar; cambios regionales
de productividad agricola; perturbacién de la cade-
na alimentaria marina

(PIB) municipal, y en ciudades como Bangkok,
México y Yakarta el bombeo excesivo de agua sub-
terrane: ha causado hundimientos, dafios estructura-
les e inundaciones.

Aire limpio

Las emusiones de las industrias y el transporte, asi
como las derivadas del consumo doméstico de ener-
gia, imf onen costos graves en materia de salud y pro-
ductividad. Tres problemas especificos se destacan
por su considerable efecto en el sufrimiento humano.

PARTICULAS EN SUSPENSION. En la segunda mitad
del dec:nio de 1980 habia en todo el mundo unos
1.300 mllones de personas que vivian en zonas urba-
nas que no cumplian las normas establecidas por la
Organizacién Mundial de la Salud (OMS) en materia
de particulas (polvo y humo) en suspension en el aire
y que, por lo tanto, estaban expuestas al peligro de en-
fermed:des respiratorias graves y canceres (véase la

Figura 1). Si las emisiones pudieran reducirse hasta el
punto en que esas normas se cumplieran en todas
partes, se calcula que podrian salvarse cada afio entre
300.000 y 700.000 vidas y se ahorrarian a muchas per-
sonas mas los sufrimientos causados por las dificulta-
des respiratorias crénicas.

PLOMO. Se ha determinado que los elevados nive-
les de plomo en el aire, debidos principalmente a las
emisiones de los vehiculos motorizados, son el mayor
peligro ambiental en una serie de ciudades grandes
del mundo en desarrollo. Estimaciones correspon-
dientes a Bangkok indican que, en promedio, un nifio
ha perdido cuatro o mas puntos de cociente intelec-
tual al cumplir los siete afios de edad debido a la
elevada exposicién al plomo, con las consiguientes
consecuencias duraderas en la productividad futura.
Para los adultos, entre las consecuencias cabe citar la
hipertensién y riesgos mds elevados de dolencias
cardiacas, ataques cerebrales y muerte. En la Ciudad
de México, es posible que la exposicién al plomo



Los humos y hollines aumentan en los paises pobres, en
tanto que se reducen en los de ingreso mediano ¢ ingreso alto

Figura 1 Contaminacién del aire en las zonas
urbanas: concentraciones medias de
particulas en suspensién, por grupos

de paises segfin el ingreso
Microgramos por metro ciibico de aire
350
Inaceptable
Marginal
Aceptable
Decenio de 1970 De mediados a
a comienzos finales del
del de 1980 decenio de 1980

B Paises de ingreso bajo
@ Paises de ingreso mediano
B Paises de ingreso alto

Nota: Los perfodos de las series cronolégicas difieren segiin
el lugar. Los criterios de aceptabilidad se basan en las normas
de la Organizacién Mundial de la Salud en materia de
calidad del aire.

Fuente: Datos del SIMUVIMA sobre el aire.

sea culpable de hasta un 20% de la incidencia de la
hipertension.

CONTAMINACION DEL AIRE EN EL INTERIOR DE LAS
VIVIENDAS. Para cientos de millones de los habitantes
mas pobres del mundo, el humo y los gases derivados
del uso de combustibles de biomasa (como lefia, paja
y tortas de estiércol) plantean riesgos para la salud
mucho mayores que cualquier tipo de contaminacién
del aire exterior. Las mujeres y los nifios son los que
mas sufren esta forma de contaminacién, cuyos efec-
tos en la salud equivalen con frecuencia a los de fu-
mar varios paquetes de cigarrillos diarios.

OTRAS FORMAS DE CONTAMINACION. Se calcula
que alrededor de 1.000 millones de personas viven en
ciudades que exceden las normas de la OMS relativas al
diéxido de azufre. Los 6xidos de nitrégeno y los com-

puestos organicos volatiles son un problema en un
nimero menor pero creciente de ciudades en las que el
proceso de industrializacién es rdpido y que cuentan
con un cuantioso parque de vehiculos motorizados.

Suelos, agua y productividad agricola

La pérdida de potencial productivo en las zonas rura-
les es un problema més importante y difundido, si
bien menos espectacular, que el que evocan las imége-
nes del avance de los desiertos. En particular, la de-
gradacion de los suelos esté llevando al estancamien-
to o la disminucién de los rendimientos en zonas de
muchos paises, en especial en tierras vulnerables en
las que los agricultores mas pobres tratan de arafiar
un vivir. La erosion es el sintoma mds visible de esta
degradacién. La calidad de los datos sobre las condi-
ciones de los suelos es deficiente, pero célculos sin re-
finar indican que las pérdidas de potencial producti-
vo atribuibles al agotamiento de los suelos pueden
alcanzar anualmente un 0,5% a 1,5% del PIB en algu-
nos paises. La erosion puede también dafiar la infra-
estructura econémica —por ejemplo, las presas—
aguas abajo. Incluso cuando la erosién es insignifi-
cante, los suelos pueden resentirse de agotamiento de
nutrientes y elementos fisicos y biologicos.

El anegamiento y la salinizacién son problemas
graves en algunas zonas de regadio, y son con fre-
cuencia resultado de politicas e infraestructuras que
no reconocen en medida suficiente la escasez cada vez
mayor de este recurso. Los crecientes conflictos acerca
del uso del agua significan que, en el futuro, el au-
mento adicional de la productividad agricola debera
tener lugar con un riego més eficiente y, en algunas
regiones, con menos agua en general.

La intensificacién de la agricultura continuard a
medida que la expansion a nuevas zonas de cultivo se
haga mas dificil. Los elevados niveles de insumos y
los cambios en la utilizacion de las tierras seran cau-
sas de fricciones en las comunidades rurales y otros
sectores econdmicos. Estos problemas, que en tiem-
pos se limitaban sobre todo a los sistemas agricolas al-
tamente intensivos de Europa y América del Norte,
son ahora cada vez mds aparentes en regiones como
Punjab, Java y partes de China.

Hubitats naturales y pérdida de diversidad bioldgica

Los bosques {(en especial los bosques tropicales hiime-
dos), las tierras htimedas costeras e interiores, los
arrecifes de coral y otros ecosistemas estdn experi-
mentando procesos de conversion o degradacién a ta-
sas rapidas segiin normas historicas. Los bosques tro-
picales se han reducido en una quinta parte en el
presente siglo, y el ritmo se ha acelerado. Como
muestra la Figura 2, en los afios ochenta la deforesta-
cién en los trépicos se produjo a razén de un 0,9%
anual, siendo la tasa correspondiente a Asia ligera-
mente més alta (1,2%) y la de Africa al Sur del Sahara




mas baja (0,8%). La desaparicién de los bosques tiene
costos ecoldgicos y econémicos muy altos —pérdida
de proteccion de las cuencas hidrolégicas, modifica-
cién del clima local y pérdida de proteccién de las
costas y bancos de pesca— y afecta a las vidas de las
personas. Las mujeres africanas tienen que recorrer
mayores distancias en busca de lefia, los pobladores
indigenas de las selvas amazénicas sucumben a las
enfermedades de los colonos y 5.000 habitantes de
pobladcs de Filipinas murieron recientemente a causa
de inundaciones provocadas en parte por la defores-
tacién ce las laderas de las montafias.

La exlincion de especies tiene lugar actualmente a
un ritmo elevado conforme a patrones histéricos, y
muchas mds especies estan en peligro a causa de la
pérdida de su hébitat. Modelos que vinculan la extin-
cién de las especies a la desaparicion de los hdbitats
indican que, a menos que las actuales tasas de defo-
restacién y destruccion de habitats por otras causas
dismintuiyan pronunciadamente, en el préximo siglo
sera diicil evitar que los rapidos aumentos en el
ritmo dz extincién de especies se aproximen a los de
extincic nes masivas prehistoricas.

Recalent imier to atmosférico debido al efecto de invernadero

La acuriulacién de diéxido de carbono y otros gases
que prcducen el efecto de invernadero haran que se
eleven las temperaturas medias del planeta. La mag-
nitud d= este efecto sigue sin estar clara, pero la esti-
macion mas fidedigna del Grupo Intergubernamental
sobre Cambius Climaticos (IPCC) es que las tempera-
turas mundiales medias pueden aumentar en 3° Cel-
sius hacia fines del préximo siglo, en el supuesto de
que todo se mantenga sin modificacién, con una in-
certiduinbre que varia de menos de 2° Celsius a més
de 5° Celsius. Si el grado de recalentamiento de la Tie-
rra no esta atn claro, las consecuencias de este fené-
meno e:tdn rodeadas de incertidumbre todavia ma-
yor. Aunque investigaciones recientes han calmado
los temres acerca de la posibilidad del deshielo de
los casquetes polares o el aumento precipitado del ni-
vel de los mares, todavia hay motivos de preocupa-
ciéon. Corren riesgo las naciones con tierras bajas, y
quizas los bosques y ecosistemas no se adapten facil-
mente & los desplazamientos de las zonas climéticas.
Las corsecusncias dependerdn no sélo de que se
adopter. politicas encaminadas a la reduccién de las
emisiones, sino también de lo eficaz que sea la adapta-
cién de as economias al aumento de las temperaturas.
Las mejores estimaciones, todavia muy poco elabora-
das y biisadas principalmente en estudios realizados
en paises industriales, apuntan a que los costos eco-
nomico: seran probablemente modestos en compa-
racion con el aumento del bienestar que producirian
unos injresos mas altos. Pero estos costos no se distri-
buiran por igual; los cambios climéticos no seran uni-
formes, habra diferencias en cuanto a la capacidad de
los paisi::s para reaccionar al cambio y la importancia

Figura 2 Pérdida de bosques tropicales en las
regiones en desarrollo, 1980-90
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relativa de la agricultura —el sector econémico mds
sensible al clima— es distinta en unos y otros paises.
Se estdn empezando a realizar investigaciones, en es-
cala modesta, sobre los posibles efectos en la agricul-
tura tropical, y es preciso que esta actividad aumente.

El desarrollo, el medio ambiente y las perspectivas
a largo plazo

Los problemas ambientales de los paises varian segtin
la fase de desarrollo en que se encuentren, la estruc-
tura de su economia y sus politicas ambientales.
Algunos problemas tienen relacién con la falta de
adelanto econémico; en los paises en desarrollo, los
servicios inadecuados de saneamiento y agua pota-
ble, la contaminacién del aire en los interiores de las
viviendas a causa del uso de combustibles de biomasa
y muchos tipos de degradacién de los suelos tienen
como causa fundamental la pobreza. En este caso, la
tarea serd acelerar un aumento equitativo del ingreso



y promover el acceso a los recursos y tecnologias
que se necesiten. Sin embargo, otros muchos proble-
mas se exacerban con el crecimiento de la actividad
econdémica. La contaminacién industrial y relaciona-
da con el uso de energia (a nivel nacional y mundial),
la deforestacién causada por la explotacién maderera
comercial y el uso excesivo de agua son el resultado
de una expansién econémica que no toma en cuenta
debidamente el valor del medio ambiente. En tal caso,
lo que hay que hacer es lograr que en el proceso
decisorio se reconozca el valor de escasez de los re-
cursos ambientales (véase el Recuadro 2). Con o sin
desarrollo, el rdpido aumento de la poblacién puede
hacer més dificil abordar muchos de los problemas
ambientales.

Importancia de los programas de poblacion y de lucha
contra la pobreza

La poblacién mundial crece en la actualidad a una
tasa aproximada de 1,7% al afio. Aunque esta tasa re-
presenta una disminucién respecto de la méaxima de
2,1% alcanzada en los Gltimos afios del decenio de
1960, el crecimiento en términos absolutos —de casi
100 millones al afio— nunca ha sido tan alto. En el pe-
riodo de 1990-2030 es probable que la poblacién
mundial crezca en 3.700 millones de personas, lo que
supone un aumento mucho mayor que el de cualquier
generacion anterior, y quizds mucho mayor que el de
cualquier generacién futura. De este aumento, el 90%
tendra lugar en pafses en desarrollo. En el curso de

Recuadro 2 El desarrollo sostenible

La expresion “desarrollo sostenible” fue acufiada y
difundida por la Comisién Mundial sobre el Medio
Ambiente y el Desarrollo (la Comisién Brundtland) en su
influyente informe de 1987 Nuestro futuro comiin. La idea
del sostenimiento del planeta ha demostrado ser una
metédfora poderosa en la tarea de despertar la conciencia
del piblico y centrarla en la necesidad de una mejor
administracién ambiental.

La definicién que da la Comision Brundtland de las
caracteristicas que ha de tener el desarrollo para ser
sostenible —“asegurar que satisfaga las necesidades del
presente sin comprometer la capacidad de las futuras
generaciones para satisfacer las propias”— es merecedo-
ra del respaldo decidido de este Informe. También cree-
mos, junto con la Comisién, que satisfacer las necesida-
des de los pobres de la presente generacién es esencial
para poder atender en forma sostenible las necesidades
de las generaciones que la sigan. No hay ninguna dife-
rencia entre las metas de la politica de desarrollo y las de
una proteccion adecuada del medio ambiente. Ambas
deben concebirse con la mira de mejorar el bienestar.

No obstante, dar precisién al concepto de sostenibili-
dad ha resultado tarea dificil. No es dable aducir que to-
dos los recursos naturales deben conservarse. Un proceso
de desarrollo satisfactorio inevitablemente supondra
cierto grado de desbroce de tierras, perforacién de pozos
de petréleo, construccién de presas en los rios y avena-
miento de pantanos. Algunos han aducido que el capital
natural deberia conservarse en cierta medida global,
haciendo que las pérdidas en una zona tengan necesaria-
mente que reponerse en otra. Este enfoque ha servido
para que la atencién se centre en la necesidad de estimar
el valor de los recursos ambientales y en la importancia
de proteger ciertos sistemas ecoldgicos esenciales.

En el presente Informe se respaldan los esfuerzos por
determinar y asignar valores, pero se va atin més lejos. Las
sociedades pueden elegir entre acumular capital humano
(por medio de la educacién y el progreso tecnolégico) o

activos fisicos debidos a la mano del hombre a cambio, por
ejemplo, de agotar sus reservas de minerales o convertir una
forma de uso de la tierra a otros fines. Lo que importa es que
la productividad global del capital acumulado —incluidas
las repercusiones en la salud humana y el placer estético,
asi como en los ingresos— compense con creces cualquier
pérdida derivada del agotamiento del capital natural. En
el pasado, los beneficios de la actividad humana a menudo
se han exagerado, mientras que los costos de las pérdidas
ambientales se han ignorado. Estos costos deben tomarse
en cuenta en la adopcién de decisiones y todas las repercu-
siones a corto y a largo plazo deben analizarse cuidadosa-
mente. Esto no puede hacerse sin tomar en cuenta las in-
certidumbres y el cardcter irreversible de algunos procesos
ambientales, sin reconocer que algunos de los beneficios
son intangibles y que ciertas repercusiones tendran lugar
en un futuro muy lejano. No a todos los recursos ambien-
tales se les puede o debe asignar valores monetarios, pero
si es necesario que las soluciones de compromiso se
pongan de manifiesto de la forma maés explicita posible.

A veces se aduce que los beneficios de las inversiones
humanas son de carécter temporal, en tanto que los bene-
ficios de un medio ambiente impoluto son eternos. Esto ha
impulsado a algunos a abogar a favor del uso de una tasa
de actualizacién més baja en el anélisis de proyectos, pero
hacer esto podria llevar a mds deterioro (al fomentar las in-
versiones), en vez de menos. La solucién radica no en apli-
car tasas de actualizacién mas bajas artificialmente, sino en
asegurar que los beneficios de una economia en expansién
se reinviertan.

Basar las politicas de desarrollo y medio ambiente en
una comparacién de costos y beneficios y en un analisis
macroeconémico detenido fortalecera la proteccion am-
biental y llevara a niveles de bienestar crecientes y soste-
nibles. Cuando en este Informe se usan las expresiones
“desarrollo sostenible” y “desarrollo responsable desde
el punto de vista ambiental”, nos referimos a esta defini-
cién més restringida.




esas cuatro décadas, se prevé que la poblacién
de Africa al Sur del Sahara aumente de 500 a 1.500 mi-
llones, la de Asia de 3.100 a 5.100 millones y la de
América Latina de 450 a 750 millones.

El aumento rapido de la poblacién contribuye con
frecuencia al deterioro del medio ambiente. Los siste-
mas tradicionales de ordenacién de la tierra y los re-
cursos pueden no ser capaces de adaptarse con la ra-
pidez necesaria para evitar la explotacion excesiva, y
los gobiernos pueden ser incapaces de mantenerse a
la par de las necesidades tanto de las personas como
de infraestructura de una poblacién en aumento.
Adema:, la densidad de la poblacién por si sola plan-
teard grandes dificultades en materia de ordenacion
ambien:al. P’or ejemplo, dejando aparte las islas
pequeiias y las ciudades-Estado, s6lo Bangladesh, la
Reptibl ca de Corea, los Paises Bajos y la isla de Java
(Indone sia) tienen en la actualidad densidades supe-
riores a 400 habitantes/km?. Sin embargo, es probable
que unil tercera parte de la poblacién mundial viva a
mediados del siglo préximo en paises que tengan esas
densid: des Jde poblacién; practicamente toda Asia
Meridional las tendra (la de Bangladesh aumentara a
1,700 h.:bitantes/km?), asi como un niimero conside-
rable di paises africanos, Filipinas y Viet Nam.

El rapido crecimiento de la poblacién puede exa-
cerbar los efectos de la pobreza y el deterioro ambien-
tal, que se refuerzan mutuamente. Los pobres son
tanto le s victimas como los agentes de ese deterioro.
Debido a que carecen de recursos y tecnologia, los
agricul ores dvidos de tierra recurren al cultivo de la-
deras riontafiosas propensas a la erosion y se trasla-
dan a :.onas de bosques tropicales, donde los rendi-
mientos de los cultivos en los campos desbrozados
por lo general disminuyen abruptamente tras sélo
unos pocos afios. Las familias pobres con frecuencia
tienen que atender necesidades urgentes a corto plazo
y esto las lleva a abusar del capital natural, por ejem-
plo, a través de una tala excesiva de arboles para lefia,
sin reemplazar los nutrientes del suelo.

El estancamiento de la agricultura en Africa al Sur
del Sakara es un ejemplo especialmente evidente del
modo ¢n que los vinculos entre la pobreza, el creci-
miento de la poblacién y el deterioro ambiental se re-
fuerzar entre si. La lenta evolucién hacia la intensifica-
cion agricola que tuvo lugar durante la primera mitad
del presente siglo fue interrumpida por la pronunciada
aceleracion del crecimiento demogréfico a lo largo de
los altimos 40 afios. La baja productividad agricola, a
causa principalmente de los deficientes incentivos y la
falta de: suministro de servicios, ha demorado la transij-
cién demogréfica y fomentado la degradacién de los
suelos y la deforestacién, lo que a su vez ha reducido
la procuctividad. Los bosques de Africa se redujeron
en 8% en los afios ochenta, el 80% de las tierras de
pastorco del continente muestran sefiales de deterioro
v en paises como Burundi, Kenya, Lesotho, Liberia,
Mauritania y Rwanda los periodos de barbecho son a me-
nudo insuficientes para restaurar la fertilidad del suelo.

El 90% del aumento de la poblacién mundial ocu-
rrird en las zonas urbanas. De hecho, se prevé que
s6lo en Africa al Sur del Sahara, Oriente Medio y
Norte de Africa y América Central habra poblaciones
rurales todavia en aumento durante la proxima gene-
racién. La urbanizacién contribuye a que disminuyan
las presiones sobre el medio ambiente, pero trae con-
sigo todo un conjunto diferente de problemas relacio-
nados con el crecimiento industrial, las emisiones y
los desechos.

La unica solucién duradera a los diversos proble-
mas que causa el rdpido aumento de la poblacion esta
en la adopcién de politicas que contribuyan a mejorar
los niveles de aptitudes de las personas y la producti-
vidad y, de ese modo, a elevar los ingresos. El mejora-
miento de las oportunidades de educacién de las ni-
ftas quizés sea la politica ambiental més importante a
largo plazo en Africa y otras regiones del mundo en
desarrollo. La educacién es un instrumento poderoso
de reduccion de la fecundidad; en un estudio reciente
sobre varios pafses se determiné que en el caso de las
mujeres con educacién secundaria, en promedio, el
numero de hijos que tienen se reduce de 7 a 3. Tam-
bién deben aumentar las posibilidades de acceso a los
servicios de planificacién familiar. En los paises en
desarrollo la tasa de utilizacién de anticonceptivos
subi6 de 40% en 1980 a 49% en 1990. Las proyecciones
demograficas mencionadas suponen que esta tasa lle-
gard a 56% en el afio 2000 y a 61% en el 2010, Io que
requerird un aumento del gasto en programas de pla-
nificacién familiar de $5.000 millones a $8.000 millo-
nes en el decenio de 1990.

El crecimiento econdtico y el medio ambiente

(Qué presiones impondré el crecimiento econémico
al entorno natural en los afios venideros? A fin de
poder dar respuesta a esta pregunta, en el presente
Informe se analiza una proyeccion a largo plazo del
producto econémico. Conforme a las tendencias ac-
tuales de productividad y teniendo en cuenta los au-
mentos de poblacién indicados por las proyecciones,
el producto de los paises en desarrollo aumentara en
4% a 5% al afio entre 1990 y 2030 y hacia finales de
este periodo sera alrededor de cinco veces lo que es
hoy. El producto de los paises industriales aumentara
con mas lentitud, pero asi y todo se triplicara a lo lar-
go del periodo. El producto mundial en el afio 2030
sera 3,5 veces el actual, es decir, aproximadamente
$69 billones (a precios de 1990).

Sila contaminacién y la degradacién del medio am-
biente aumentaran al mismo ritmo que ese crecimien-
to del producto, el resultado seria una contaminacién
y deterioro atroces para el medio ambiente. Decenas
de millones de personas moririan cada afio por estas
causas, la escasez de agua seria intolerable y los bos-
ques tropicales y otros habitats naturales se reduci-
rian a una fraccion de lo que son actualmente. Afortu-
nadamente, este resultado no es inevitable, y no
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Figura 3 Uso y escasez de agua, por regiones
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ocurrird si se adoptan politicas apropiadas y procedi-
mientos institucionales enérgicos.

Las fuentes de recursos terrestres son limitadas,
como también lo es la capacidad de las zonas de ab-
sorcién de emisiones de la Tierra. El que estas limita-
ciones impongan o no confines al crecimiento de la
actividad humana depender4 de las posibilidades de
sustitucién, del progreso técnico y del cambio estruc-
tural. El forzar a los responsables de la adopcién de
decisiones a respetar la escasez y los limites de los re-
cursos naturales tiene un efecto poderoso en sus ac-
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ciones. Por ejemplo, si bien hace apenas 15 afios estu-
vieron de moda los temores de que al mundo se le
acabarian los metales y otros minerales, la oferta po-
tencial de éstos supera ahora a la demanda. Los pre-
cios de los minerales han mostrado una tendencia a la
baja bastante constante a lo largo de los dltimos 100
afios y experimentaron una disminucién pronunciada
en los afios ochenta, lo que produjo una saturacién
que amenazd con empobrecer a los paises que depen-
den de las exportaciones de productos primarios.

En contraste, en el caso de otros recursos naturales
es la demanda la que con frecuencia excede a la ofer-
ta. Esto es lo que sucede con el agua, no sélo en las zo-
nas aridas del Oriente Medio, sino también en el norte
de China, Java oriental y partes de la India (véase la
Figura 3). Los acuiferos se estdn agotando, a veces de
forma irreversible, y la toma de agua de los rios es ya
amenudo tan grande que las funciones ecolégicas de és-
tos se menoscaban y las posibilidades de expansién adi-
cional del riego estdn quedando sumamente limitadas.

El motivo de que algunos recursos —como el agua,
los bosques y el aire limpio— sufran asedio mientras
que otros —como los metales, los minerales y la ener-
gia-— no est4n en esa situacion es que la escasez de es-
tos tltimos se refleja en los precios de mercado, que
crean incentivos poderosos a favor de la sustitucién,
el progreso técnico y el cambio estructural. En el caso
del primer grupo, su caracteristica principal es el
acceso sin restricciones, lo que quiere decir que no
hay incentivos para usarlos con moderacién. En
consecuencia, se requieren politicas e instituciones
que obliguen a todos los que han de tomar decisiones
—Ilas grandes sociedades, los agricultores, las unida-
des familiares y los gobiernos— a tener en cuenta en
su conducta el valor social de esos recursos. Esto no es
tarea facil. No obstante, los datos disponibles indican
que cuando las politicas ambientales cuentan con el
apoyo del piblico y se obliga con firmeza a cumplir
las normas, las fuerzas positivas de la sustitucion, el
progreso técnico y el cambio estructural pueden ser
tan poderosas como las que inciden en los productos
que se comercializan, como los metales y minerales.
Esto explica por qué el debate sobre el medio ambien-
te se ha trasladado, con razdn, de la preocupacion so-
bre las limitaciones fisicas al crecimiento hacia el inte-
rés acerca de los incentivos al comportamiento humano
y las medidas que puedan superar las deficiencias del
mercado y las poltticas.

En la Figura 4 se ofrece un ejemplo del modo en que
el aumento de la actividad econémica puede provo-
car problemas ambientales, pero también contribuir a
abordarlos si las politicas y las instituciones son ade-
cuadas. Se ponen de manifiesto tres perfiles:

* Algunos problemas disminuyen con el aumento
del ingreso. Esto se debe a que el mayor ingreso pro-
porciona los recursos necesarios para prestar servicios
publicos, como saneamiento y electricidad en las zonas
rurales. Cuando los individuos no tienen ya que pre-
ocuparse por la supervivencia diaria pueden dedicar




iciiles pueden empeorar o mejorar con el aumento del ingreso; algunos se agravan y luego mejoran
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Figur.ﬁ 4 Indicadores ambientales en paises con diferentes niveles de ingreso
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recurs)s a inversiones rentables en conservacién. Esta
sinergia positiva entre el crecimiento econdmico y la
calida 1 del medio ambiente no debe subestimarse.

¢ Ciertas situaciones empeoran al principio, pero
luego mejoran con el aumento de los ingresos. En esta

_ D

categoria se encuadran casi todos los tipos de conta-
minacion del aire y el agua, asi como algunas clases de
deforestacion y de invasion de los habitats naturales.
Esta mejora no es en absoluto automdtica; se produce
s6lo cuando los paises introducen deliberadamente
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politicas que aseguran que los recursos adicionales se
usen para abordar los problemas ambientales.

¢ Algunos indicadores de tensiones ambientales
empeoran a medida que aumenta el ingreso. Ejemplos
actuales de esto son las emisiones de carbono y 6xidos
de nitrégeno y los desechos municipales. En estos
casos, la reduccién de la contaminacién es relativa-
mente costosa, mientras que los costos relacionados
con tales emisiones y desechos no se perciben atin
como elevados, a menudo porque es otro el que los
soporta. De nuevo, las politicas son el factor funda-
mental. En la mayoria de los paises, los individuos y
las empresas tienen pocos incentivos para reducir las
emisiones y los desechos y, en tanto esos incentivos no
se creen —a través de reglamentos, cargos u otros
medios—, el daiio seguird aumentando. Sin embargo, lo
ocurrido en el caso de otras formas de contaminacién,
en que se ha logrado un cambio completo de situacién,
demuestra lo que se puede hacer una vez se adopta un
compromiso en materia de politica ambiental.

La Figura 4 no da por supuesto que haya una rela-
cién inevitable entre los niveles de ingreso y determi-
nados problemas ambientales; los paises pueden
adoptar politicas que den por resultado condiciones
ambientales mucho mejores (o peores) que las de
otros paises con un nivel de ingreso similar. Tampoco
se supone que el panorama sea estatico; como resulta-
do del progreso tecnolégico, el trazado de algunas de
esas curvas ha descendido en el curso de las tltimas
décadas, ofreciendo a los paises una oportunidad de
que su proceso de desarrollo evolucione de manera
menos perjudicial de lo que antes era posible.

Las politicas de desarrollo y el medio ambiente

Para atacar las causas fundamentales del deterioro
ambiental se necesitan dos conjuntos generales de po-
liticas. Ambos son necesarios, y ninguno serd sufi-
ciente por si solo.

e Politicas que procuran aprovechar los vinculos
positivos entre el desarrollo y el medio ambiente, co-
rrigiendo o evitando las deficiencias de la normativa
oficial, mejorando el acceso a los recursos y la tecnolo-
gia, y promoviendo el aumento equitativo del ingreso.

¢ Politicas que se orientan a problemas ambientales
especificos, a saber, los reglamentos e incentivos que
se requieren para obligar a que en la adopcién de de-
cisiones se reconozcan los valores ambientales.

Aprovechamiento de los vinculos positivos

Afortunadamente, muchas politicas que son acerta-
das para fomentar la eficiencia econémica son tam-
bién beneficiosas para el medio ambiente. Esas politi-
cas llevan a menos desperdicio, menos consumo de
materias primas y mas innovacién tecnolégica.

En el Informe sobre el Desarrollo Mundial 1991 se des-
cribieron los elementos de una estrategia de desarrollo
“en armonia con el mercado”. Entre ellos cabe citar:
las inversiones en recursos humanos, a través de las
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politicas de educacién, salud, nutricién y planifica-
cién familiar; la creacién de un clima propicio para las
empresas, garantizando mercados competitivos, elimi-
nando rigideces del mercado, esclareciendo las es-
tructuras legales y proporcionando infraestructura; la
integracién con la economia mundial por medio de la
promocién del comercio y los flujos de capital, y el
logro de la estabilidad macroeconémica.

Todas estas politicas pueden facilitar 1a mejora de la
ordenacién del medio ambiente. Por ejemplo, un me-
jor nivel de educacién es esencial para que se difunda
la adopcién de tecnologias agricolas apropiadas des-
de el punto de vista ambiental, que requieren poseer
mas conocimientos que los procedimientos conven-
cionales. La libertad de los movimientos de capital in-
ternacionales puede por su parte facilitar la transfe-
rencia de tecnologias nuevas y menos contaminantes.
Ahora bien, en este conjunto de elementos hay dos
que revisten especial importancia, a saber, la elimina-
cién de las distorsiones que fomentan el uso excesivo
de recursos y el esclarecimiento de los derechos de
propiedad.

ELIMINACION DE LAS DISTORSIONES. Algunas poli-
ticas gubernamentales son claramente dafiinas para el
medio ambiente. Se destacan las que distorsionan
los precios en general y las de subvencién de los
precios de los insumos en particular. Los subsidios de
los energéticos, por ejemplo, representan para los
gobiernos de los paises en desarrollo un costo de mas
de $230.000 millones al afio, cifra que equivale a
mads de cuatro veces el volumen mundial total de la
asistencia oficial para el desarrollo. Corresponde a la
antigua URSS y a Europa Oriental la mayor parte de
esta cantidad ($180.000 millones); las estimaciones
indican que mas de la mitad de la contaminacién del
aire en ellos es atribuible a esas distorsiones (véase la
Figura 5). La eliminacién de todas las subvenciones
de los energéticos —incluidas las del carb6n en los
paises industriales— no sélo daria como resultado
grandes avances en materia de eficiencia y saldos fis-
cales, sino también reducciones pronunciadas de la
contaminacion a nivel nacional y la disminucién en
un 10% de las emisiones mundiales de carbono deri-
vadas del uso de energia. Otros incentivos distorsio-
nantes han tenido también graves consecuencias am-
bientales; en una muestra de cinco paises africanos,
las tarifas de extraccién de madera oscilaban entre 1%
y 33% de los costos de replantacién; en la mayoria de
los paises asiaticos, los cargos por el agua de riego
cubrian menos del 20% de los costos de suministro de
ese recurso, y las subvenciones de los plaguicidas
oscilaban entre 19% y 83% de los costos en una mues-
tra reciente de siete paises de América Latina, Africa
y Asia.

Las distorsiones de los incentivos son evidentes en
particular en el comportamiento de las empresas
estatales. Este aspecto es importante debido a que
muchos sectores en los que estas empresas ocupan un
lugar prominente —generacién de energia eléctrica,




Figura 5 Efecto de los precios de la energia en
la contaminacién del aire en Polonia, 1988-2000
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cemenio, acero y mineria— son también sectores reos
de gran contaminacién; las “alturas dominantes” son
también las “alturas contaminantes”. Por lo tanto, el
medio ambiente puede beneficiarse si se obliga a los
gerentes de las empresas estatales a ser mas responsa-
bles de sus actos y a estar expuestos a la misma com-
petencia que el sector privado.

ESCLARECIMIENTO DE LOS DERECHOS DE PROPIEDAD.
Cuando las personas tienen acceso sin restriccién al-
guna a recursos como los bosques, las tierras de pas-
toreo y los bancos de pesca, tienden a explotarlos en
exceso. El otorgamiento de titulos a los agricultores
de Tailandia ha contribuido a reducir el deterioro de
los bosques, y los titulos de propiedad dados a los
habitantes de los barrios de tugurios de Bandung
(Indonesia) han hecho que se tripliquen las inver-
siones familiares en servicios sanitarios; el ofreci-
miento de seguridad de tenencia de la tierra a los
agricultores de las montafias de Kenya ha reducido la
erosion de los suelos, la oficializacion de los derechos
comunitarios sobre las tierras en Burkina Faso esta
mejorando mucho la explotacion de éstas y la asigna-
cién de derechos transferibles a los recursos pesque-
ros ha frenado la tendencia a la sobrepesca en Nueva
Zelandia.

El error mds grave que cometen los gobiernos al
tratar de eliminar el acceso sin restricciones a los re-
cursos es nacionalizar éstos en nombre de la conser-
vacién. Con frecuencia, las nacionalizaciones han
sido reflejo de la incapacidad de las autoridades y
los organismos de asistencia para distinguir entre los
sistemas tradicionales de propiedad comiin, que
promueven una ordenacion adecuada de los recursos
naturales, y los sistemas de acceso sin restricciones,
que dan por resultado una explotacién excesiva de los
mismos. Cuando la tierra y el agua han sido naciona-
lizadas y se han abandonado los procedimientos tra-
dicionales de ordenacién de estos recursos, las conse-
cuencias ambientales han sido a menudo funestas,
como lo fueron en el caso de los bosques de Nepal.

Politicas orientadas a modificar el comportamiento

Las politicas descritas son importantes, pero no son
suficientes. La eliminacién de los subsidios a los com-
bustibles no bastara para acabar con la contaminacién
del aire en ciudades como Beijing o México, y eviden-
temente no se pueden solucionar con el otorgamiento de
derechos de propiedad la mayoria de los problemas
ambientales que afectan adversamente a grandes grupos
de personas fuera del lugar donde se originan, como
la contaminacién del aire y el agua, la destruccién de
las cuencas hidroldgicas, la pérdida de diversidad bio-
légica y otros similares. En tales situaciones se requie-
ren politicas especificas que estimulen o exijan a los
usuarios de los recursos tomar en cuenta las repercusio-
nes que sus acciones tienen en el resto de la sociedad.

Las politicas encaminadas a modificar el comporta-
miento son de dos tipos generales: las que utilizan in-
centivos (o politicas “basadas en el funcionamiento
del mercado”), segiin las cuales se cobran a los que
contaminan impuestos o cargos de acuerdo con los
dafios que causan, y las que aplican restricciones
cuantitativas (o “mecanismos oficiales de control”),
que no tienen esa flexibilidad.

Los instrumentos que se basan en el funciona-
miento del mercado son los mejores en principio, y a
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menudo también lo son en la practica. Alientan a
quienes contaminan con costos minimos de control a
adoptar el maximo posible de medidas paliativas; de
ese modo imponen una carga menos pesada a la eco-
nomia. Un andlisis de seis estudios sobre el control de
la contaminacién del aire en Estados Unidos revel6
que, en comparacion con las medidas aplicadas en la
préctica, las de costo minimo podian reducir los cos-
tos de ese control en 45% a 95%. Los incentivos econé-
micos se han usado durante afios en formas indirec-
tas; ejemplos de ellos son los impuestos a los
combustibles y vehiculos (en la mayoria de los paises
de la OCDE), las tarifas por congestién (en Singapur)
y los recargos aplicados a insumos perjudiciales en
potencia, como los plaguicidas y los plasticos {en Dj-
namarca y Suecia). Estd cobrando importancia cre-
ciente la aplicaciéon de cargos mas especificos, como
los impuestos a las emisiones de carbono introduci-
dos recientemente en algunos paises europeos, los
permisos negociables de contaminacién del aire {en
Estados Unidos), los sistemas de depésito y devolu-
cion utilizados para las botellas y las baterias {en va-
rios paises europeos), los cargos por desechos peli-
grosos y las fianzas de cumplimiento que estidn en
estudio en Bangkok, y los recargos aplicados a los de-
rechos por pie para que cubran los costos de la replan-
tacién, como en Indonesia. Los paises industriales
han sido remisos en la adopcién de estrategias basa-
das en el funcionamiento del mercado debido en par-
te a que los ecologistas sostenian que la degradacién
del medio ambiente era inaceptable a cualquier pre-
cio, pero sobre todo debido a que las grandes indus-
trias temian tener que adoptar normas para las emi-
siones de contaminantes y ademds pagar cargos por las
emisiones restantes. Casi todos estan ahora de acuer-
do en que los instrumentos basados en el mercado
han sido subutilizados. Estos instrumentos son espe-
cialmente prometedores para los paises en desarrollo,
que no pueden permitirse incurrir en los costos adi-
cionales innecesarios de los mecanismos menos flexi-
bles, como los que han soportado los paises de la
OCDE.

Los mecanismos oficiales de control de caracter
cuantitativo, como los reglamentos especificos sobre
las técnicas de reduccién de la contaminacién que de-
ben usarse en determinadas industrias, han adquiri-
do mala reputacion en los viltimos afios debido a su
costo elevado y a que reprimen la innovacién. Sin em-
bargo, en algunas situaciones puede que sean el mejor
instrumento disponible. En los casos en que hay unas
pocas industrias muy contaminantes, como sucedia
en la ciudad industrial de Cubatao (Brasil), puede que
el método mas rapido y eficaz sea la reglamentacion
directa. La ordenacion del uso de la tierra en las zonas
de frontera es otro ejemplo de situacion que puede re-
querir controles directos.

La eleccién del instrumento apropiado dependera
de las circunstancias. La conservacién de una capaci-
dad administrativa escasa es una consideracién im-
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portante. Para muchos paises en desarrollo seran in-
teresantes los instrumentos indirectos que no
necesitan un control tan minucioso, los cuales pueden
consistir en impuestos o cargos aplicados a los insu-
mos contaminantes, mas bien que a la contaminacién
en si. También serdn atractivas las medidas que por si
mismas ofrecen incentivos para cumplirlas, como los
sistemas de depoésito y devolucién y las fianzas de
cumplimiento.

De la experiencia reciente cabe derivar varias ense-
flanzas:

* Las normas deben ser realistas y con posibilidades de
obligar a su cumplimiento. Muchos paises en desarrollo
han fijado normas de una rigidez poco realista —a
menudo las de los paises de la OCDE— y las han obli-
gado a cumplir sélo de forma selectiva. Esto ha su-
puesto desperdicio de recursos, ha facilitado la
corrupcion y ha socavado la credibilidad de todas las
politicas ambientales. Las leyes puestas en vigor y los
mapas de zonificacién en las paredes de las oficinas
gubernamentales son con frecuencia un indicio genui-
no de preocupacién por el tema pero, a menos que las
medidas se apliquen, pueden proporcionar una sen-
sacién falsa de tener controlados los problemas gra-
ves. Es mejor tener un menor nimero de normas mas
realistas y que verdaderamente se obliguen a cumplir.

* Los controles deben guardar armonia con el marco ge-
neral de politicas. Muchas politicas bien intencionadas
se han visto frustradas por otras que tiran en direc-
ci6én opuesta. China y Polonia han tenido impuestos a
la contaminacién durante afios, pero no han servido
de nada debido a que a las empresas estatales no les
interesaba la rentabilidad. En Africa al Sur del Sahara,
la planificacién del uso de la tierra por lo general ha
fracasado a causa de politicas que no han fomentado
la intensificacion de la agricultura y el empleo no agri-
cola. La preocupacién del Brasil por la sobrepesca en
las aguas costeras de Bahia quedd en nada cuando el
Gobierno ofreci6 subsidios para la compra de nuevas
redes de nilén a comienzos del decenio de 1980.

¢ Con frecuencia se requerird una combinacién de poli-
ticas. Dado que los dafios ambientales se deben con
frecuencia a diferentes agentes y causas, es posible
que la modificacion de una sola politica no sea sulfi-
ciente. Por ejemplo, para reducir la contaminacién del
aire debida al trafico de vehiculos en la Ciudad de
México se necesitaran normas obligatorias sobre emi-
siones y motores, mejoras de la calidad de los com-
bustibles e impuestos a la gasolina.

Examen del gasto piblico

El gasto ptiblico puede tener un efecto notable en el
medio ambiente, para bien o para mal. Es evidente en la
actualidad que numerosos proyectos de inversion del
sector ptuiblico —con frecuencia respaldados por orga-
nismos de desarrollo, incluido el Banco Mundial—
han provocado dafios por no haber tenido en cuenta
debidamente los aspectos ambientales o no haber




estimado la magnitud de sus efectos. El programa de
transmigracion de Indonesia, el plan Mahaweli de Sri
Lanka v los proyectos Polonoreste del Brasil son
ejemplcs de programas de gran envergadura que pro-
dujeron dafios imprevistos en los primeros afios.
Igualmente importantes, sin embargo, son los aspec-
tos de disefio técnico de los distintos componentes de
los proyectos, por ejemplo, el trazado de las carrete-
ras, el disefio de los sistemas hidrdulicos y el suminis-
tro de acceso a los bosques y las tierras hiimedas.

A partir de los andlisis de los proyectos hidroeléc-
tricos estadounidenses realizados en los afios cin-
cuenta v sesenta, se han hecho progresos considera-
bles en la aplicacién de técnicas de costos-beneficios a
las cuestiones relativas al medio ambiente. Esos andli-
sis han dado por resultado que se triplique la rentabi-
lidad ertimada de algunos proyectos forestales y que
se reduzcan a la mitad los rendimientos de algunos
proyectos hidroeléctricos y viales, haciendo que
resulten. poco atractivos.

La mayor parte de los paises y organismos de asis-
tencia nan adoptado recientemente procedimientos
de evaluacion ambiental. Atin se estd en los comien-
zos al raspecto; es preciso desarrollar aptitudes técni-
cas y aprender mejor cudles son las dificultades de
incorpcrar en la formulacion de decisiones los resul-
tados de esas evaluaciones, que a menudo son de in-
dole no cuantitativa. Se ha descubierto que dotar de
transpe rencia a todo este proceso contribuye en medi-
da imyportante a mejorar su calidad y sus efectos.
También ha demostrado ser de importancia funda-
mental el escuchar las opiniones locales; algunas de
las ens2fhanzas que se derivan de la experiencia del
Banco IMundial indican que la informacién debe com-
partirse con los habitantes de la localidad desde muy
al prin:ipio del ciclo de los proyectos y que los co-
mentarios de las comunidades afectadas deben incor-
porarse al disefio de éstos.

Necesilad de eliminar los impedimentos a la accién

Incluso en los casos en que hay procedimientos senci-
llos para abordar los problemas ambientales, a
menudo los gobiernos han encontrado dificultades
para convertirlos en medidas eficaces. Entre las
razones de que exista esa brecha entre las buenas
intenciones y los resultados cabe citar las presiones
politicas, la falta de datos y conocimientos, unas insti-
tuciones débiles y la participacién insuficiente de los
habitantes locales en la bisqueda de soluciones.

Oposicitn a las presiones politicas

Poner coto al deterioro ambiental supone con fre-
cuencii quitar derechos a personas que quizds sean
podercsas en la esfera politica. Los industriales, agri-
cultore s, madereros y pescadores defienden con em-
peito sus derechos a contaminar o explotar recursos.
Entre 1os ejemplos de los resultados de ello cabe citar

las modificaciones de los impuestos a las emisiones
de carbono en Europa para ayudar a las industrias
con uso intensivo de energia, el aplazamiento de la
introduccién de derechos de pesca transferibles en
Chile debido a las presiones de intereses pesqueros
poderosos y la falta de progreso en casi todas partes
en la imposicién de cargos por el agua para riego. Los
que resultan perjudicados cuando hay degradacién
del medio ambiente —y que seran los que més se bene-
ficien de unas politicas adecuadas— son con frecuen-
cia los pobres y débiles, y es posible que tengan me-
nos poderio politico que quienes contaminan, que son
aquellos con los que los gobiernos han de enfrentarse.

Otra razén del decepcionante desempefio tiene que
ver con la incapacidad de los gobiernos para impo-
nerse reglamentos a si mismos. El problema se deriva
en parte de los opuestos objetivos sociales y econémi-
cos de los organismos publicos, que permiten a éstos
usar los recursos menos eficazmente, y en parte de las
contradicciones inherentes a ser a la vez guardabos-
que y cazador furtivo. En Estados Unidos, por ejem-
plo, las plantas depuradoras de aguas residuales de
propiedad municipal se cuentan entre los contraven-
tores mas persistentes de las normas relativas a las
descargas de efluentes.

Si bien quienes contaminan —ya pertenezcan al
sector ptblico o al privado— quizds pongan obstécu-
los a la adopcién de politicas ambientales, hay otras
influencias que también pueden persuadir a los
gobiernos a establecer prioridades equivocadas. Las
presiones internacionales quizés inclinen la balanza a
favor de aspectos que interesan a los donantes més
que a los paises en desarrollo, y siempre existe una
tendencia a centrarse en problemas llamativos, mds
bien que en los de caracter crénico; por ejemplo, no
hay muchos grupos de presién que aboguen a favor
de un mejor saneamiento o de la reduccién de la con-
taminacion del aire en los interiores de las viviendas.
Ademais, los gobiernos pueden estar sometidos a pre-
siones para que resuelvan problemas como la conta-
minacién del aire, que afectan a todo el mundo (los
ricos incluidos), mds bien que problemas como el de
los bacilos coliformes fecales en las aguas de los rios
(de los que los ricos pueden aislarse).

Mejoramiento de la informacion

La ignorancia es un impedimento grave para encon-
trar soluciones. Con frecuencia, los gobiernos toman
decisiones sin contar siquiera con los datos més rudi-
mentarios. Reviste caracteres de urgencia adoptar
medidas a nivel internacional para superar una caren-
cia grave de conocimientos en algunos campos, como
los del agotamiento de los suelos (especialmente en
Africa), la productividad de la tierra en los bosques
tropicales y en torno a ellos, y las cuestiones relativas
a la atmoésfera del planeta. Los paises pueden lograr
grandes rendimientos de las inversiones en obtencién
de datos ambientales bésicos sobre la exposicién a
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emisiones y condiciones insalubres, el agotamiento
de suelos y aguas, la capacidad de la tierra y la pérdi-
da de bosques y habitats naturales.

La comprension de las causas y los efectos del dafio
ambiental y de los costos y beneficios de las medidas
es la etapa siguiente. Después de un cuidadoso anali-
sis, las autoridades de Bangkok llegaron a la conclu-
sién de que la lucha contra las emisiones de plomo y
particulas merecia que se le diera la mayor prioridad.
El organismo estadounidense de proteccién ambien-
tal (U.S. Environmental Protection Agency) determi-
né que, como medida de prevencién de la mortalidad,
la aplicacion de controles a las estufas domésticas sin
ventilacién era 1.000 veces més eficaz en funcién de
los costos que hacer més estrictas ciertas normas en
materia de eliminaciéon de desechos peligrosos. Un
estudio realizado en el sur de Polonia hallé que los
beneficios de la reduccién de las emisiones de parti-
culas serian muy superiores a los costos, pero que no
podia decirse lo mismo de los controles de las de
diéxido de azufre.

El establecimiento de comisiones independientes
ha demostrado ser un medio ttil para que los gobier-
nos aprovechen los conocimientos técnicos especiali-
zados; un niimero cada vez mayor de paises en desa-
rrollo —entre ellos Hungria, Nigeria y Tailandia—
estd encontrando que las comisiones ad hoc pueden
aportar objetividad profesional al estudio de cuestio-
nes sumamente controvertidas. Los planes de protec-
cion ambiental para paises de Africa, de los que ya
se han terminado los correspondientes a Lesotho,
Madagascar y Mauricio y estdn en preparacion los
de otros 17 paises, estan atrayendo la participacién de
expertos técnicos y grupos de ciudadanos en el pro-
ceso de determinacion de las prioridades y la formu-
lacién de las politicas.

Acrecentamiento de la capacidad institucional

En todo el mundo, los gobiernos tratan activamente
de fortalecer su capacidad institucional en la esfera de
la ordenaciéon del medio ambiente. Ademaés de las ne-
cesidades evidentes de mayores conocimientos técni-
cos, financiamiento suficiente y reglamentos ambien-
tales claros, la experiencia en la materia indica la
existencia de cuatro prioridades:

® Objetivos claros y responsabilidad. Es preciso que
los organismos publicos que aplican programas de
proteccion ambiental —ministerios encargados de
bosques y tierras, organismos a cargo del riego y el
abastecimiento de agua, departamentos de obras
publicas y servicios de extensién agricola— se hagan
responsables de los efectos de sus actividades en el
medio ambiente, y lo mismo cabe decir de los donan-
tes y las organizaciones de asistencia.

* Capacidad para fijar prioridades y vigilar los progre-
sos. No existe un modelo ideal para las instituciones
encargadas de la proteccién ambiental, pero la exis-
tencia de un organismo de alto nivel responsable de
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establecer las politicas y garantizar que éstas se apli-
quen en todos los sectores ha mejorado notablemente
la ordenacién del medio ambiente en paises como
Brasil, China y Nigeria.

¢ Coordinacion en todo un campo de actividad. En los
casos en que es necesario adoptar decisiones intersec-
toriales —la ordenacién de las aguas en una cuenca
fluvial, la gestion de las cuestiones relativas a la con-
taminacion y los desechos en toda una ciudad, la pro-
teccion de una zona extensa de bosques habitados—,
se requiere coordinacién a fin de garantizar la cohe-
rencia y la eficacia en funcién de los costos. Por lo
general, las organizaciones responsables de la ejecu-
cion de planes intersectoriales han fracasado en su la-
bor. No obstante, son esenciales los mecanismos de
coordinacion; las unidades regionales de control de la
contaminacién establecidas recientemente en Santia-
goy la Ciudad de México son ejemplos prometedores.

* Reglamentacion independiente. Los organismos de
ejecucidn deben ser responsables de los efectos de sus
acciones, y es necesario mantenerlos separados de
los encargados de las funciones de reglamentacion y
vigilancia.

Participacion de los habitantes locales

Elegir entre los beneficios econémicos y sociales y los
costos ambientales requiere con frecuencia seguir cri-
terios subjetivos y un buen conocimiento local. Ni los
gobiernos ni los organismos de asistencia estdn dota-
dos para enjuiciar el modo en que los habitantes de
una localidad valoran su entorno. Por ello es esencial
que haya un proceso participatorio. Ademas, la parti-
cipacién local tiene una elevada rentabilidad econé-
mica y ambiental en la ejecucién de los programas de
repoblacién forestal, ordenacion de suelos y aguas,
protecciéon de parques, y saneamiento, drenaje y
proteccion contra inundaciones.

A menudo, los proyectos de desarrollo que no se
han apoyado en los aspectos positivos de las practicas
locales han fracasado. El programa de reforestacion
de Haiti, impuesto desde arriba, no tuvo éxito hasta
que se permitié a grupos comunitarios y de pequefios
agricultores elegir qué clases de arboles debian plan-
tarse y dénde plantarlos; el resultado fue que se plan-
taran 20 millones de arboles en 75.000 explotaciones
familiares, en lugar de 3 millones en 6.000 explota-
ciones, como se habia proyectado inicialmente. En
Bali (Indonesia), un importante proyecto de riego en
el que no se reconocieron las ventajas de los métodos
tradicionales de control de plagas tuvo resultados
desastrosos; sin embargo, tuvo éxito un proyecto
complementario que aprovechd los conocimientos
indigenas en la materia.

La participacién popular puede ser costosa y, en al-
gunos casos, paralizar la adopcién de decisiones; un
activismo improductivo (del tipo “si, muy bien, pero
no en mi barrio”) puede hacer rehenes de las inversio-
nes puiblicas; esa participacién puede también reforzar




las estructuras de poder locales. La experiencia indica
que el éxito es mayor cuando las tareas se delegan de
forma selectiva y de conformidad con el desempefio
real. Acrecentar las responsabilidades de los gobier-
nos locales es una parte importante de este proceso.
Los organismos publicos necesitan adiestramiento en
los procedimientos participatorios y un reconocimien-
to claro por parte de los niveles superiores de la admi-
nistracion de la importancia de la participacién.

Aplicacién préctica de las politicas

¢En qué forma pueden estos principios aplicarse en la
préactica? En el presente Informe se organiza el andli-
sis en terno a cuatro temas: agua y saneamiento; emi-
siones clerivadas de la energia y la industria; proble-
mas ambientales en las zonas rurales, y cuestiones
ambienales que trascienden las fronteras nacionales.

Agua y caneartento

Las inversiones en servicios de abastecimiento de
agua pctable y saneamiento ofrecen una rentabilidad
econdrr ica, ~ocial y ambiental de las méas altas que
pueden obtenerse. En los afios ochenta se hicieron
progresos en cuanto a la cobertura de esos servicios,
pero los costos de su insuficiencia siguen siendo enor-
mes. Er la India, ningtin sistema de abastecimiento de
agua funciona en forma confiable durante las 24 horas
del dia, en las zonas rurales de Pakistdn, sélo el 10%
de las tombas de agua manuales publicas funcionaba
despué: de ciiez afios de su instalacion; en el Perd, las
pérdidis de exportaciones agricolas y de ingresos del
turismc en las diez primeras semanas de la reciente
epiderr ia de cdlera fueron mas de tres veces el monto
que el pafs habia invertido en saneamiento y suminis-
tro de agua en todo el decenio de 1980. Se reconoce
cada vz mas que con los enfoques actuales no se
satisfarin las necesidades en los afios venideros. Es
preciso efectuar cambios en cuatro campos:

MEJCRAMIENTO DE LA ADMINISTRACION DE LOS
RECURSOS HIDRICOS. En los pafses en desarrollo, el
uso doméstico de agua tendra que aumentar seis ve-
ces en ¢l curso de los proximos 40 afios, y el grueso de
la demanda provendré de las zonas urbanas, cuyas
poblaciones se triplicaran. Este incremento impondra
tensiores considerables a los suministros de aguas de
superficie y subterrdneas y exigird una asignacién
mucho mas eficiente de este recurso dentro de las
cuencas fluviales.

El rizgo representa mds de 90% de las tomas de
agua en los paises de ingreso bajo y 70% en los de in-
greso mediano, pero sélo un 39% en los de ingreso
alto. Puesto que el uso doméstico casi siempre tiene
un valor privado y social mucho mas alto que el riego,
sera er. este Ultimo sector en el que el uso del agua
tendrd que reorientarse. Los gobiernos de todo el
mundc se esfuerzan, a menudo sin éxito, por abordar

los complejos obstaculos legales y culturales que se
oponen a la reasignacion del agua. Quitar derechos a
este recurso en las zonas rurales tal vez resulte impo-
sible por razones juridicas o politicas, cuando no des-
aconsejable por motivos de equidad. Una solucién es
que las zonas urbanas indemnicen a los agricultores
por la pérdida de agua para riego. Esto no tiene por
qué ser tan costoso que resulte prohibitivo; la inefi-
ciencia actual en el uso del agua de riego es de tal en-
vergadura que a menudo es posible reducirlo sustan-
cialmente con sélo una disminucién moderada de la
produccién agricola.

También en los centros urbanos es preciso usar el
agua con mds eficiencia. El agua no contabilizada, en
gran parte sin usar, representa un 58% del suministro
de agua corriente en Manila y alrededor del 40% en la
mayoria de los paises latinoamericanos. El reciclaje de
las aguas residuales estd ya contribuyendo a la con-
servacién de agua en un nimero cada vez mayor de
ciudades, entre ellas México y Singapur, y seguira en
aumento.

ATENCION DE LAS DEMANDAS DE LOS USUARIOS. El
medio més eficaz de fomentar un uso eficiente del
agua es elevar las tarifas y cobrarlas. Como promedio,
los hogares de los paises en desarrollo pagan sola-
mente un 35% del costo del abastecimiento de agua.
La inmensa mayoria de los residentes de los centros
urbanos quiere suministro en el hogar y esta dispues-
ta a pagar la totalidad de su costo. Sin embargo, en
casi todos los paises se ha dado por supuesto que la
gente no puede permitirse pagar el costo total y, en
consecuencia, se han usado los limitados fondos pu-
blicos para proporcionar un servicio deficiente a un
ntmero restringido de habitantes. Con ello se estable-
ce un circulo vicioso de servicio de mala calidad y es-
casa fiabilidad, y de poca disposicién a pagar por él.
Los pobres son los que més sufren en razén de esas
mismas politicas que se supone habrian de ayudarlos.
Puesto que estdn excluidos del sistema formal de su-
ministro, por lo general pagan por cada litro que com-
pran a los vendedores de agua un precio diez veces
superior que el costo que supone la misma cantidad
de agua corriente. Sin embargo, esta situacion viciada
puede corregirse. Primero, es necesario proporcionar
un buen servicio en condiciones comerciales a aque-
llos que estén dispuestos a pagarlo. Segundo, hay que
investigar los medios de proporcionar servicio a los
que no puedan pagarlo (que son muchos menos de
los que en tiempos se pensd), permitiendo periodos
mas largos para pagar por completo los costos de in-
versién, fijando “tarifas sociales” en forma selectiva,
o ambas cosas. Tercero, se debe ofrecer una lista mas
amplia de opciones a los grupos con diferentes nive-
les de ingreso.

AUMENTO DE LAS INVERSIONES EN SANEAMIENTO.

Las inversiones globales en servicios de abasteci-
miento de agua y saneamiento fueron insuficientes en
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los afios ochenta (la inversién publica en el sector re-
present6 alrededor de 0,5% del PIB), pero las destina-
das a saneamiento fueron especialmente reducidas. En
su mayor parte, esas inversiones han sido para reco-
leccién de aguas servidas, pero casi nada se ha dedica-
do a la depuracién de las mismas. En América Latina,
por ejemplo, s6lo se depura en la actualidad un 2% de
las aguas servidas. En paises como Brasil, Burkina
Faso, Ghana y Pakistan, hay cada vez més datos que
demuestran que la disposicion a pagar por el servicio
de saneamiento en el hogar, en todos los niveles de in-
gresos, es mucho més alta de lo que se pensaba y equi-
parable a lo que las personas pagardn por el agua y la
electricidad. Esto indica que hay diversas formas de
ofrecer unos servicios que se autofinancien, siempre que
se los pueda adaptar a los ingresos. A esta tarea quizés
puedan contribuir las importantes innovaciones que
tienen lugar actualmente en el campo del saneamiento.

REFORMULACION DE LAS ESTRUCTURAS INSTITU-
CIONALES. En un estudio reciente sobre los 40 afios
que el Banco Mundial lleva trabajando en el sector de
abastecimiento de agua y saneamiento se puso de ma-
nifiesto que las deficiencias institucionales son la cau-
sa mds frecuente y persistente de los malos resulta-
dos. El ntimero de empleados por 1.000 conexiones al
suministro de agua es de dos o tres en Europa Occi-
dental, pero de 10 a 20 en América Latina; atin asi, el
30% de las conexiones esté sin registrar en ciudades
como Caracas y México. Hay dos condiciones esen-
ciales para conseguir mejores resultados: las empre-
sas de abastecimiento de agua tienen que tener mds
autonomia y ser mas responsables de su desempefio,
y es necesario ponerlas en una posicién financiera
mas sélida por medio de politicas apropiadas de fija-
ci6n de tarifas. También el sector privado tiene que te-
ner un papel mas relevante. Cote d'Ivoire fue un pafs
pionero en lo referente a la privatizacién del servicio
de abastecimiento de agua, y la empresa de aguas de
Abidjan es una de las mejor administradas de Africa;
cuando Guinea comenzé a dar ese servicio en conce-
sién, la tasa de recaudacion de las tarifas aumento de
15% a 70% en 18 meses; en Santiago, donde muchos
componentes de los servicios de agua estan contratados
con empresas del sector privado, se registra el nivel
més alto de productividad del personal del sector en
toda América Latina. Lo que es cierto del suministro de
agua lo es atin mds en el caso de los desechos sélidos.

La privatizacion no es la panacea; las cuestiones re-
lativas a la regulacién son complejas, y hay algunos
paises en los que ninguna empresa privada presenta
ofertas en las licitaciones de los contratos; no obstan-
te, lo que es seguro es que la tendencia hacia la priva-
tizacion se acelerard en el decenio de 1990.

Emisiones derivadas de la energia y la industria

Los costos de la contaminacion derivada de la indus-
tria, la energia y los transportes son ya elevados y cre-
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ceran en forma exponencial si se descuidan estos pro-
blemas. Fomentar el ahorro de energfa es un primer
paso ttil para abordar el problema de la contamina-
cién, pero no solucionard el problema por si solo; los
efectos del crecimiento de las poblaciones y los ingre-
sos pronto anulardn cualquier reduccién de la de-
manda per cdpita. Por consiguiente, es absolutamente
esencial reducir las emisiones por unidad de produc-
cién. Para ello se requieren inversiones en nuevos
equipos y el desarrollo de nuevas tecnologias.

REDUCCION DE LA CONTAMINACION DERIVADA DEL
USO DOMESTICO DE ENERGIA. El uso doméstico de
energia produce contaminacién del aire, tanto en el
interior de las viviendas como en el exterior. La conta-
minacién del aire en los interiores es un problema
muy grave en Africa y Asia Meridional, donde se
queman combustibles de biomasa para cocinar en
cuartos sin ventilacion. La contaminaci6n del aire ex-
terior es un problema muy serio alli donde se quema
carbén de baja calidad, por ejemplo en China, India y
Europa Oriental.

Los progresos en el campo de la contaminacién del
aire en los interiores han sido desalentadores. El
aumento de los ingresos y los mejores sistemas de dis-
tribucién para los combustibles comerciales y la elec-
tricidad traeran consigo el abandono de los combusti-
bles de biomasa, que representan un 35% del uso de
energia en los paises en desarrollo. Entretanto, las
cocinas mejoradas, que queman la biomasa mas efi-
cientemente y con menos emisiones, pueden hacer
una contribucién importante; esos proyectos merecen
mayor apoyo por parte de los donantes.

La reduccién de la contaminacién del aire exterior
derivada del uso doméstico de carbén dependerd
(como sucedi6 en los paises industriales en los afios
cincuenta y sesenta) de dos cosas: la adopcién de po-
liticas que fomenten el uso de carbones no contami-
nantes (como la antracita) y la transicién al petréleo,
el gas y la electricidad como fuentes de energia de uso
doméstico y, en algunos casos, la instalacion de siste-
mas de calefaccién distritales centralizados.

REDUCCION DE LA CONTAMINACION DERIVADA DE
LA GENERACION DE ENERGIA ELECTRICA. Debido a
que la generacién de energia eléctrica representa un
30% del consumo total de combustibles fésiles y el
50% del consumo total de carbén en todo el mundo,
los beneficios de reducir la contaminaciéon por este
concepto son considerables. Con el cambio al gas na-
tural y la aplicacion de técnicas no contaminantes
para el uso de carbén se pueden reducir las emisiones
de particulas y monéxido de carbono en 99,9% y las
de di6xido de azufre y 6xidos de nitrégeno en mds de
90%. La reduccién de las emisiones de particulas de-
beria ser el primer flanco de ataque; es una medida
barata —entre 1% y 2%, como promedio, de los costos
de capital totales del suministro de energia eléctrica—
y, como se observé antes, es importante para la salud.

o o




Todas las centrales de generacién de energfa eléctrica
deberiar. contar con equipos de control de las emisio-
nes de particulas; la mayoria de las nuevas los tienen
ya, pero su mantenimiento a menudo no es adecuado.
Los costos de reducir las emisiones de diéxido de
azufre y 6xidos de nitré6geno son més altos (a menos
que se disponga de gas natural); representan de 5% a
10% de los costos de inversion. Los efectos en la salud
de reducir estas emisiones son por lo general mucho
menores que en el caso de las particulas, y sus reper-
cusiones en los bosques, la agricultura y los edificios
varian nucho segin las zonas. Los argumentos a fa-
vor de fijar normas estrictas para ellas dependeran de
las circunstancias.

En el Recuadro 3 se muestra como la aminoracién
de la contaminacién derivada de la producciéon de
energia eléctrica exige tanto mejoras de eficiencia
como inversiones en técnicas de reduccién de la con-
taminacién. F.n los paises en desarrollo, los precios ac-
tualmer te cubren como promedio menos de la mitad
de los costos del suministro y las pérdidas de transmi-
sién so1n con frecuencia tres o cuatro veces mayores
que las registradas en los paises industriales. La me-
jor gestidn y los precios apropiados contribuirdn a la
conservacion de recursos y facilitaran las inversiones
en técn .cas de reduccion de la contaminacion. Por
ejemplo, con sélo disminuir en una décima parte las
pérdidas de transmision en Asia, las necesidades de
inversic nes en capacidad de generaciéon durante Ja
present:: década se reducirian en unos $8.000 millo-
nes, cantidad casi suficiente para sufragar la adop-
cién de medidas para reducir las emisiones de parti-
culas en la totalidad de las centrales nuevas de
generacion de energia eléctrica que se construyan en
todo el mundo en desarrollo en el decenio de 1990.

PRONOCION DEL USO DE LA ENERGIA RENOVABLE.
Las fuentes de energia de origen no f6sil, y en especial
las renovables, son muy prometedoras. La energfa so-
lar quizds sea la que tenga las mejores perspectivas a
largo plazo, en particular si es necesario tomar medi-
das decisivas en la esfera de las emisiones de carbono
(véase as adelante). Cada afio, la cantidad de ener-
gia que la Tierra recibe del sol es unas diez veces ma-
yor que la energia almacenada en todas las reservas
de urario y combustibles fdsiles, a saber, el equiva-
lente de: 15.000 veces la demanda de energia primaria
mundiel. Los costos unitarios de produccién de célu-
las fotovoltaicas y sistemas de energia térmica solar
han bajido en 95% en 20 afios. El mercado para las cé-
lulas folovoltaicas aumenté en diez veces en los afios
ochente y, aunque todavia es reducido, crece a razén
de 20% al afio. Entre sus aplicaciones cabe citar la
electrificacién de aldeas, el bombeo de agua para rie-
go y el suministro de energia a las clinicas de salud
rurales. También se ha logrado un progreso importan-
te, si bien no tan notable, en el uso de combustibles de
biomas y técnicas que aprovechan la energia eélica,
y en la reduccién de sus costos. Para que continden

reduciéndose rapidamente los costos unitarios, a fin
de que estas fuentes de energia puedan aplicarse en
escala muy grande, se necesitard la ayuda de los pai-
ses industriales. Actualmente, sélo un 6% de los
fondos ptiblicos para investigaciones energéticas se
dedica a las fuentes renovables (el 60% se destina a la
energfa nuclear y el 15% a los combustibles fésiles).
Es preciso reordenar las prioridades.

REDUCCION DE LA CONTAMINACION DERIVADA DEL
TRANSPORTE. Los vehiculos motorizados representan
la mitad del consumo total de petréleo en la mayoria
de los paises en desarrollo y a veces son los culpables
de 90% a 95% de las emisiones de plomo y monéxido
de carbono. Los problemas se exacerban debido a la
mala condicién de los vehiculos, a que el uso de éstos
estd muy concentrado (en México y Tailandia, por
ejemplo, la mitad de la flota vehicular funciona en las
respectivas capitales) y a que los peatones pasan en la
calle mucho mas tiempo que en los paises industria-
les. El principal problema es el plomo. En algunos
paises se le estd haciendo frente con eficacia y a un
costo relativamente reducido; sus concentraciones
han bajado en 85% en Estados Unidos y en 50% en
Europa en el curso de los tltimos 20 afios. En el
Recuadro 3 se describe en qué forma las emisiones de
plomo de los vehiculos de motor en los paises en
desarrollo podrian quintuplicarse en el curso de las
proximas décadas o disminuir a niveles insignifican-
tes. Las decisiones relativas a las politicas a seguir
seran las que marquen la diferencia.

REDUCCION DE LA CONTAMINACION INDUSTRIAL.
En la lucha contra la contaminacién y los desechos in-
dustriales es preciso distinguir entre las grandes
fabricas, que pueden ser vigiladas y reguladas indivi-
dualmente, y los cientos de miles de fabriquitas, con
las que no se puede hacer lo propio. Las primeras
dominan el sector de la industria pesada con gran
intensidad de contaminacién (productos quimicos,
metalurgia, cemento, mineria y pulpa y papel). Entre
los problemas mas graves se cuentan las emisiones de
metales pesados de las fundiciones y plantas manu-
factureras (especialmente en Europa Oriental) y las
emisiones toxicas de las fabricas de productos quimi-
cos y fertilizantes (en particular en América Latina,
Asia y Europa Oriental). La contaminacion consisten-
te en el agotamiento del oxigeno del agua de los rios,
que provoca la desaparicién de toda clase de vida en
ellos, es un problema en todas partes. Las tecnologias
para corregir estos problemas ya existen, y no resul-
tan necesariamente costosas excepto en el caso de las
industrias més contaminadoras. Los gastos de capital
dedicados a controles representaron un 5% de la in-
version industrial total en Alemania, Estados Unidos
y Jap6n en el decenio de 1980.

Se requiere un enfoque pragmatico para hacer fren-
te a la contaminacién de las grandes industrias. La
préactica corriente de adoptar las normas de los paises
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Recuadro 3 La contaminacién del aire
en los paises en desarrollo: tres hipétesis

En este Informe se analizan tres posibles situaciones hipo-
téticas en cuanto a la evolucién futura en relacién con una
serie de problemas ambientales. En la primera se supone
que las politicas y practicas actuales en materia de utiliza-
cién de recursos siguen sin modificaciones, es decir, igual
que en 1990. La segunda muestra lo que sucederia con la
adopcién de reformas de politicas y gestién que alentasen un
uso mas eficiente de los recursos. La tercera indica el efecto
que tendria la introduccién tanto de reformas en materia de
eficiencia como de técnicas y practicas menos contaminantes.

Estas hipétesis se han cuantificado en los casos de la
contaminacién derivada de la energia y el transporte, de
la utilizacién de la energia de fuentes renovables como
forma de encarar a largo plazo el problema del recalenta-
miento de la Tierra, y del saneamiento y el suministro de
agua (véanse los Capitulos 5, 6 y 8). A modo de ejemplo,
la parte superior de la Figura R-3 ilustra el caso de las
emisiones de particulas de las cenfrales de generacién de
energia eléctrica. La cantidad de electricidad generada a
partir de combustibles fésiles aumenta al doble cada cinco
a diez afios en los paises en desarrollo, como lo haria la
contaminacién en ausencia de controles (la curva superior
del gréfico). Con la elevacién gradual de los precios de la
electricidad hasta niveles que reflejasen los costos (la cur-
va del centro) se reducirfa el desperdicio innecesario en el
consumo, se aminoraria la tasa de aumento de la conta-
minacién y se pondria a las empresas de electricidad en
mejor situacién financiera para invertir en tecnologias
menos contaminantes. La curva inferior muestra el efecto de
las reformas en materia de eficiencia y, ademés, la adopcién
de controles de la contaminacién. Con la introduccién de
controles de las emisiones de particulas en las centrales
que queman carbén se puede reducir la contaminacién
por unidad de produccién en 99,9% a largo plazo (para
mas detalles, véase el Capitulo 6). Los costos de inversién de
tales controles son moderados y quedan empequeiiecidos
—en un factor de diez a uno— por las mejoras de eficien-
cia que se derivan de la eliminacién de las subvenciones.

Los impuestos a los combustibles que usan los vehicu-
los motorizados son bajos en los paises en desarrollo (y
en Estados Unidos), y la aplicacién de cargos por conges-
tién no estd muy extendida. En la hipétesis de las refor-
mas econémicas (curva del centro en la parte inferior) se
ofrece un ejemplo de los posibles efectos en las emisiones
(sin cambios en lo referente a los combustibles) de ajustar
gradualmente los impuestos hasta el nivel de los aplica-
dos en Europa y de introducir cargos por congestion del
trafico —el “modelo de Singapur”— en las grandes ciu-
dades. Estas medidas producirian grandes beneficios
econdmicos (véanse los Capitulos 6 y 8) y también con-
tribuirian a reducir la contaminacién. Con todo, en los
paises en desarrollo las emisiones de los vehiculos se cua-
druplicarian de aqui al afio 2030. Por lo tanto, la intro-
duccién de combustibles y técnicas menos contaminantes
es fundamental, como se muestra en la parte inferior para
el caso del plomo. En Malasia y Singapur, y dltimamente
también en México, se estan introduciendo por etapas los

combustibles sin plomo, usando tanto incentivos de mer-
cado (impuestos diferenciales para los vehiculos y los
combustibles) como medidas reglamentarias (catalizado-
res y normas para las emisiones de cardcter obligatorio).
Politicas con metas especificas como éstas tendrian un
efecto enorme en la reduccién de la contaminacién (curva
inferior), y los costos serian una pequefia fraccién de los
beneficios econémicos y para la salud.

Figura R-3 Contaminacién del aire en los paises
en desarrollo: tres hipétesis
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industriales y luego negociar con las distintas empre-
sas la obligacién de su cumplimiento no ha dado re-
sultado. Ha llevado a faltas de equidad y en algunos
casos, como el de la mineria del cobre en Chile, esta
impulsando a las empresas de propiedad extranjera a
pedir ncrmas estrictas que se apliquen por igual. De-
ben emylearse de forma mds general los instrumentos
basados en los incentivos. Los cargos por efluentes se-
ran especialmente importantes, y algunos paises, en-
tre ellos Tailandia, estan estudiando procedimientos
innovadores, como el uso de fianzas de cumplimiento
en el caso de la gestion de desechos peligrosos. Los in-
gresos cerivados de esos cargos pueden destinarse a
la const:uccién de instalaciones de tratamiento y a su-
fragar los gastos administrativos relacionados con las
auditorias ambientales y la vigilancia del cumpli-
miento e las normas.

El control de las emisiones de las fabricas de pe-
quefia escala es mds dificil y requiere mecanismos
indirectns. La aplicacién de impuestos a los insumos
—energia, productos quimicos, tecnologias— puede
ser Gtil, y también pueden ser un instrumento pode-
roso los sistemas de depésito y devolucién. El curtido
de cueros y la mineria del oro en pequefia escala plan-
tean problemas especiales debido a sus efluentes de
sustanc as t6xicas en los rios.

Problemas ambientales de las zonas rurales

Los hat itantes de las zonas rurales y las autoridades
responsables de las politicas enfrentan dos importan-
tes reto: en la esfera del medio ambiente y los recur-
sos naturales:

¢ Evitar la degradacién de los recursos que puede
derivar:e de las demandas en rdpido aumento de ali-
mentos combustibles y fibras, asi como de una orde-
nacién -leficiente de los mismos debida a la pobreza,
la ignorancia y la corrupcién.

¢ Conservar bosques, tierras hiimedas, zonas cos-
teras y pastizales naturales valiosos, evitando que
sean invadidos y dedicados a usos de valor relativa-
mente bajo fomentados por politicas erréneas, merca-
dos imperfectos e instituciones deficientes.

PROBLEMAS EN LAS EXPLOTACIONES AGRICOLAS Y
EN TORNO A ELLAS. La produccién de alimentos se ha
duplicado en el tltimo cuarto de siglo y, de ese au-
mento, el 90% se ha debido a los mayores rendimien-
tos y s6lo un 10% al cultivo de mds tierras. La intensi-
ficacior. de la agricultura, que representara la mayor
parte de los futuros aumentos de produccién, creara
problernas ambientales. Las politicas apropiadas al
respect) son de dos tipos: las que permiten que los
agricul ores hagan aquello que redunda en su propio
interés, como una mejor ordenacién de los suelos, y
las que ofrecen incentivos para poner coto a compor-
tamien"os que principalmente perjudican a otros.

La p1oteccion de los suelos de la erosion y el agota-
miento de nutrientes —algo que reviste caracteres de

urgencia en muchas partes del mundo— se encuadra
sobre todo en el primer grupo. Hay disponibles mu-
chas opciones, entre ellas la labranza en curvas de ni-
vel, los cultivos intercalados, la agrosilvicultura, y la
introducciéon de cambios en la aplicacién de fertili-
zantes y en la cria de ganado. Estas mejoras pueden
reducir la erosién de forma pronunciada y aumentar
los rendimientos y los ingresos. Entonces, ; por qué no
se adoptan universalmente? Entre los motivos cabe
citar la falta de acceso a los mercados de crédito y el
desconocimiento de sus costos y beneficios. A veces,
la causa pueden ser los errores de los gobiernos; los
precios a nivel de la explotacién agricola mantenidos
artificialmente bajos pueden restar rentabilidad, o
puede haber racionamiento de fertilizantes debido a
las subvenciones o a cauces de distribucion deficien-
tes. En todos estos casos, las politicas de desarrollo y
las de proteccién del medio ambiente son sélo dos
puntos distintos de un mismo temario. La reforma de
las politicas agropecuarias puede ser dificil desde el
punto de vista politico, y el fortalecimiento de los sis-
temas locales de investigacién, extensién y crédito, a
fin de proporcionar a los agricultores los medios para
que efectiien inversiones apropiadas, requiere un
compromiso de largo plazo y mas apoyo de los do-
nantes. Sin embargo, no hay alternativa si se quiere
que la agricultura tenga una base sélida y sostenible.

El uso excesivo de plaguicidas estd causando dos
problemas: una menor eficacia por la mayor resisten-
cia de ciertas plagas a esos productos y problemas lo-
calizados de salud causados por las escorrentias. Los
gobiernos estan reaccionando de tres maneras. En pri-
mer lugar, estdn eliminando las subvenciones de los
plaguicidas y aplicando impuestos a estos productos.
En segundo término, las actividades de investigacion
estan dando por resultado plaguicidas que tienen una
vida téxica mds breve y plantas que son menos sus-
ceptibles a las plagas. Por tiltimo, en numerosos paises
se estd introduciendo el control integrado de plagas,
una técnica que consiste en la aplicacién de cantida-
des pequeiias de plaguicidas con oportunidad cuida-
dosamente calculada; desde el punto de vista finan-
ciero es atractiva para los agricultores, pero requiere
un adiestramiento a fondo y seguimiento cuidadoso.

ADMINISTRACION COMUNAL DE LOS RECURSOS. En
el mundo en desarrollo, muchos recursos naturales se
administran de forma comunal. Esto con frecuencia
da por resultado una ordenacién prudente. A veces,
sin embargo, estos sistemas se vienen abajo como re-
sultado de las presiones demogréficas, las innovacio-
nes técnicas o la comercializacién. Entre los proble-
mas que se plantean cabe citar el pastoreo excesivo de
las dehesas, el agotamiento de los bosques comunales
debido a la recoleccién de lefia, el deterioro de siste-
mas de riego en pequefia escala y la sobrepesca de los
lagos y las aguas costeras.

En los casos en que los problemas son graves, las
autoridades pueden tratar de fortalecer los derechos
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y la capacidad administrativa comunales, o bien, hacer
lo propio con los derechos y responsabilidad de los
individuos dentro de la comunidad en cuestién. El en-
foque apropiado dependera de factores sociales, asi
como de los sistemas administrativos y juridicos. El
fortalecimiento de las instituciones existentes deberia
ser la primera medida. La experiencia adquirida con
las asociaciones ganaderas de Africa Occidental y de
otras regiones indica que los grupos que logran bue-
nos resultados se caracterizan por una proteccién le-
gal adecuada, una direccién firme y facultades para
obtener fondos. Los gobiernos y las organizaciones
no gubernamentales pueden ayudar a superar los
obstaculos en esos campos. Sin embargo, las interven-
ciones demasiado autoritarias, como los planes de
cria colectiva de ganado en Kenya, pueden menosca-
bar la cohesion social y hacer que la propiedad indivi-
dual sea la tinica opcién. La nacionalizacion de los re-
cursos casi nunca es la respuesta adecuada.

ADMINISTRACION GUBERNAMENTAL DE LOS RECUR-
s0s. En muchos paises, el Estado es el propietario de
la mayor parte de las tierras y los recursos naturales,
por lo que los gobiernos han de tomar decisiones so-
bre la asignacién de su uso de forma responsable des-
de el punto de vista ambiental.

Una parte de la demanda de tierras proviene de los
colonos. De los 4,5 millones de hectareas que se po-
nen en cultivo cada afio, una proporcién considerable
son tierras vulnerables, y a las nuevas colonizaciones
para fines agricolas cabe achacar el 60% de la destruc-
cién de bosques tropicales. Con demasiada frecuen-
cia, los colonos invasores agotan los recursos de una
forma que es inviable desde el punto de vista econé-
mico y ambiental. La creacién de oportunidades alter-
nativas de obtencion de ingresos, tanto en forma de
empleo no agricola como de intensificacién de la agri-
cultura, es la tnica solucién a largo plazo para estas
presiones, lo que es un argumento mas a favor de
adoptar politicas agropecuarias apropiadas y progra-
mas de desarrollo de los recursos humanos igualmen-
te idoneos. Un estudio realizado en Tailandia lleg6 a
la conclusion de que ofrecer oportunidades de educa-
cién era la medida mas poderosa a largo plazo para
reducir la deforestacion.

En un esfuerzo por promover una colonizacion
apropiada, algunos gobiernos han patrocinado pro-
gramas oficiales, con resultados de todo tipo. Un anéa-
lisis reciente del Banco Mundial sobre su propia expe-
riencia en la materia llegé a la conclusién de que esos
programas —que cuestan como promedio $10.000 por
familia— estan demasiado a menudo impulsados por
metas y planes, tienden a seleccionar a los colonos
conforme a criterios equivocados, con frecuencia no
llevan a cabo estudios edafolégicos e hidrolégicos
adecuados y emplean equipos de desbroce mecanico
de tierras que no son apropiados. Datos obtenidos de
Colombia e Indonesia indican que, si hay claros dere-
chos en cuanto a la propiedad, los colonos esponta-
neos pueden administrar mejor los recursos que los
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que cuentan con patrocinio oficial, porque toman en
cuenta los costos y los riesgos. No obstante, la coloni-
zacion necesita de guia y servicios. Es preciso que las
zonas de colonizacién viable se identifiquen por me-
dio de levantamientos mejores que en el pasado, que
los titulos de tenencia de la tierra se otorguen a los co-
lonos que demuestren capacidad para administrar
bien los recursos y que se lleven a cabo actividades de
investigacién y extensién en materia de técnicas de
agricultura sostenible. La zonificacién del uso de la
tierra, que frecuentemente no ha logrado sus objeti-
vos, debe tener como complementos la prestacién de
servicios, el otorgamiento de titulos y la imposicién
de multas en casos de incumplimiento. En la Amazo-
nia, en Africa Occidental y en Malasia estdn empezan-
do a introducirse enfoques innovadores de ordena-
cién integrada de la tierra, segiin los cuales se asignan
zonas para colonizacién, explotacién maderera y re-
servas extractivas, al tiempo que se garantizan los de-
rechos de los habitantes indigenas.

Las zonas que tienen funciones ecoldgicas o de ha-
bitat particularmente importantes necesitan una pro-
teccién especial. Al uso tradicional de guardas o pa-
trullas se agregan ahora los proyectos integrados de
conservacién y desarrollo, que se apoyan en el princi-
pio de que las comunidades locales deben participar
en la concepcién y aplicacién de las medidas de pro-
teccion. Nepal y Zimbabwe han sido pioneros en el
establecimiento de zonas de transicién en torno a
ciertas areas de conservacion; esas zonas son admi-
nistradas de forma intensiva por los habitantes loca-
les con fines de generaciéon de ingresos y de fijacién
de reglas de acceso que limitan la invasién futura.

Aunque la extraccion de madera representa direc-
tamente s6lo un 20% de la deforestacién en los paises
en desarrollo, sus repercusiones son mayores; debido
a que facilita el acceso, alienta a los agricultores y ga-
naderos a seguir a los madereros. Las practicas de ex-
plotacién forestal han sido notorias por lo dafiinas en
el pasado, y un estudio reciente de la Organizacién
Internacional de las Maderas Tropicales hallé que me-
nos del 1% de la explotacién de bosques tropicales se
administra en forma apropiada. La extraccién comer-
cial de la madera debe limitarse a las zonas en las que
una ordenacién adecuada sea posible y esté demos-
trada. Se deberia dar prioridad a la conservacion de
las selvas tropicales virgenes y a la reforestacion de
las zonas degradadas. En casi todas partes es necesa-
rio aumentar los derechos por pie y los arrendamien-
tos de las concesiones, de modo que reflejen el costo
de oportunidad de la tala de arboles. Los permisos o
licencias de tala y los derechos de extraccién de ma-
dera pueden asignarse por medio de licitacién publi-
ca abierta al sector privado, las comunidades locales y
las organizaciones no gubernamentales (ONG).

Problemas ambientales de indole internacional

Los mecanismos institucionales para hacer frente a
los problemas internacionales relativos a los recursos




y el medio ambiente —ya sean de indole regional o
mundial— estan menos evolucionados que los dispo-
nibles para fines de adopcién de decisiones a nivel
nacional. No obstante, negociaciones anteriores han
producido unos cuantos resultados, entre ellos el
Convenio sobre el Derecho del Mar, varios acuerdos
sobre pesca, acuerdos sobre rios internacionales, con-
venios sobre el transporte de desechos peligrosos y el
Protocolo de Montreal sobre el agotamiento de la
capa de 0zono. La experiencia indica que los acuerdos
son mas eficaces cuando se basan en la reciprocidad y
en intereses nacionales fuertes, que los acuerdos
internacionales a menudo son el resultado de un
proceso catalizador de medidas unilaterales o regio-
nales, que la falta de capacidad para hacer cumplir
los acuerdos ha demostrado ser una limitacion im-
portant: de su eficacia y que la asistencia financiera y
técnica puede resultar decisiva para lograr un resulta-
do positivo.

CALENTAMIENTO DE LA TIERRA POR EL EFECTO DE
INVERN ADERQ. Se sabe lo suficiente para discernir
una amgnaza de cambio climéatico derivado de con-
centraciones cada vez mayores de los gases que pro-
ducen ¢l efecto de invernadero, pero no lo bastante
para pradecir cuan grande seré el cambio o con qué
rapidez se producira, cudl serd la distribucién regio-
nal de ese cambio o cudles serdn sus consecuencias
para las sociedades humanas. Es aconsejable una es-
trategia triple.

En p-imer lugar, deberian tomarse medidas que
puedan justiticarse principalmente en razén de sus
beneficios er cuanto a aumento de la eficiencia y sus
efectos :n la -ontaminacién nacional. El punto de par-
tida debieria -er la eliminacién de las subvenciones de
la energ fa, y ¢l paso siguiente el ajuste de los impues-
tos a los energéticos. La tributacién de la energia en
los paises industriales tiene con frecuencia una distri-
bucién asimétrica favorable a los combustibles con
mayor contenido de carbono, especialmente el car-
bén. Los impuestos a las emisiones de carbono se han
introducido en Finlandia, Noruega, Paises Bajos y
Suecia, y las naciones de la Comunidad Europea (CE}
estdn estudiando una propuesta de introduccién de
un impuesto que gravaria una combinacién de emi-
siones de carbono y uso de energfa. También son
aconsejables otras medidas, sobre todo por sus bene-
ficios en distintas zonas. Por ejemplo, los programas
de repoblacidn forestal en las cuencas hidrograficas y
las explotaciones agricolas (en forma de agrosilvicul-
tura) ticnen a menudo buena rentabilidad debido a su
funciér de proteccién de las cuencas y los suelos y, en
los paites en desarrollo, debido a que son una fuente
de obtencion de lefia. El hecho de que ademds tienen
una fu1cién de absorcién de carbono los hace atin
mds atractivos.

Segundo, se necesitan con urgencia investigacio-
nes, tanto para determinar la magnitud del problema
—especialmente en la medida en que pueda afectar a
los paites en desarrollo— como para encontrar posi-

bles soluciones. La reduccién de la incertidumbre
acerca de los posibles costos y beneficios es esencial
para formular politicas eficaces al respecto, pero re-
querird un esfuerzo considerable. Se deberia asignar
gran prioridad a la conservacién y a las fuentes de
energia renovables.

En tercer lugar, los paises industriales tienen que
financiar programas experimentales y enfoques inno-
vadores para hallar soluciones duraderas en los pai-
ses en desarrollo. Es aconsejable llevar a cabo un es-
fuerzo internacional coordinado a fin de reducir al
minimo la duplicacién de actividades y asegurar que
las medidas que se adopten guarden armonia con las
politicas generales de desarrollo. El Fondo para el
Medio Ambiente Mundial (FMAM) ha abierto todo
un nuevo campo al facilitar financiamiento para pro-
yectos experimentales orientados a identificar las po-
sibilidades de aplicacién en gran escala y reduccién
de los costos de técnicas y practicas que hagan dismi-
nuir las emisiones netas de los gases que producen el
efecto de invernadero. Entre sus prioridades se cuen-
tan la reduccion de la tasa de deforestacién y el fo-
mento de la repoblacién forestal; el aprovechamiento
de fuentes renovables de energia, como la biomasa, la
energia solar y las centrales hidroeléctricas de peque-
fia potencia; la mejora de la eficiencia en el uso final
de la energia, y la reduccién de las emisiones de me-
tano provenientes de la mineria, la distribucién del
gas y la eliminacién de desechos.

Es esencial que la comunidad internacional se pon-
ga en condiciones de tomar con rapidez medidas en
caso de que la acumulacién de datos cientificos llegue
a indicar que se requiere una accién concertada mas
enérgica. Las deliberaciones que tienen lugar actual-
mente en relacién con un convenio sobre el cambio
climatico pueden ser importantes para facilitar tal
respuesta.

PROTECCION DE LA DIVERSIDAD BIOLOGICA. La ma-
yoria de las especies del mundo se encuentra en los
paises en desarrollo, pero la mayor parte del gasto en
proteccion se efectiia en los paises industriales. Debi-
do al interés compartido de la comunidad de nacio-
nes respecto de los recursos biolégicos, hay un argu-
mento sblido a favor de que se realicen mayores
esfuerzos a nivel internacional para proporcionar
financiamiento y asistencia técnica a los paises en
desarrollo.

Para que la conservacién sea eficaz se requiere una
estrategia doble por parte de los gobiernos receptores
y de los donantes. En primer lugar, deberian explotar-
se las caracteristicas complementarias de las metas
del desarrollo y la proteccién. Las politicas que fo-
menten précticas agricolas apropiadas, el empleo no
agricola y una explotacién maderera sostenible servi-
ran también para desalentar la invasion de los habi-
tats naturales. El ecoturismo, la pesca sostenible y la
prospeccién genética serdn beneficiosos para el desa-
rrollo y para proteger la diversidad bioldgica. En se-
gundo término, deberian tomarse medidas especificas
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de las politicas

1. Incorporar el medio ambiente en la elaboracidn
de las poltticas

Las consideraciones ambientales tienen que ser algo
intrinseco a la formulacién de las politicas, y no algo
agregado como una ocurrencia tardia. Las evaluaciones
de los efectos ambientales desempefian ya un importan-
te papel en el andlisis de proyectos, y es necesario exten-
derlas a los programas de reforma de las politicas. En los
casos en que las politicas econémicas aporten beneficios
ambientales, éstos deberian reforzar el respaldo a la
reforma; cuando conlleven posibles efectos adversos en
el medio ambiente, el programa de ajuste deberia incluir
politicas ambientales con metas especificas a fin de
contrarrestarlos.

2. Dar prioridad a la poblacién

En bien tanto del desarrollo como del medio ambiente, las
cuestiones relativas a la poblacién precisan mayor aten-
cién. Facilitar el acceso de las nifias a la educacién, permi-
tir a las mujeres obtener ingresos monetarios y participar
plenamente en la adopcién de decisiones, e invertir en
programas de planificacién de la familia mejor dotados y
mejor financiados son todas ellas medidas que permiten a
las mujeres determinar su propio comportamiento en ma-
teria de reproduccién. Estas politicas llevan tiempo para
que su efecto se deje sentir en el medio ambiente, lo cual
es un motivo adicional para adoptarlas ahora.

3. Actuar primero contra los darios locales

En los paises en desarrollo, muchas personas mueren o
se enferman a causa del agua insalubre, la falta de sanea-
miento, los humos de las cocinas que queman lefia, y el
polvo y el plomo en suspension en el aire de las ciuda-
des. Los suelos empobrecidos por la erosién o emponzo-
fiados por productos quimicos mal empleados dificultan
aun més a los paises en desarrollo la tarea de alimentar
a sus poblaciones. La solucién de estos problemas am-
bientales aporta los mayores beneficios para la salud y la
riqueza.

Recuadro 4 Siete sugerencias para las autoridades nacionales responsables de la formulacién

4. Economizar en capacidad administrativa

La aplicacion de las politicas ambientales exige dinero y
recursos humanos que escasean. A fin de mantener bajos
los costos administrativos, los paises tienen que fijar me-
tas realistas y luego obligar al cumplimiento de las nor-
mas; obrar siempre que sea posible a favor del mercado y
no en su contra; dar preferencia a los instrumentos de
“cumplimiento automatico”, como los sistemas de depé-
sito y devolucién, y aprovechar el apoyo popular por
medio de la participacién de los habitantes locales.

5. Evaluar y minimizar las soluciones de compromiso

Los gobiernos tienen que ser capaces de determinar los
costos de los dafios al medio ambiente y los medios me-
nos costosos para protegerlo. Las politicas se deberjan
formular conforme a comparaciones explicitas de costos
y beneficios. Los ciudadanos tienen que saber a qué se re-
nuncia en nombre del crecimiento econémico y a qué se
renuncia en nombre de la proteccién del medio ambiente.

6. Investigar, informar, adiestrar

Las investigaciones deberian centrarse en las tecnologias
apropiadas, por ejemplo, chimeneas baratas para dar
salida a los humos derivados de la quema de biomasa en
los hogares y sistemas de saneamiento de bajo costo para
prestar este servicio a las barriadas pobres. La informa-
cién fidedigna rinde grandes dividendos, al ayudar a
fijar prioridades sensatas para las politicas. Una capacita-
cién mejor puede resolver problemas ambientales como
el mal uso de los plaguicidas y la manipulacién inade-
cuada de los desechos téxicos.

7. Un recordatorio: mds vale prevenir que curar

La incorporacién en los nuevos proyectos de inversién de
medidas de prevencién de la contaminacién resulta més
barato que tener que agregarlas después. Las nuevas tec-
nologias son menos contaminantes que las antiguas. Los
paises en desarrollo con economias abiertas de mercado
podrén beneficiarse de la importacién de tecnologias no
contaminantes que estén en uso en los paises industriales.

de proteccién de los hébitats con el respaldo financie-
ro de los paises industriales. Ese financiamiento no
deberia considerarse como ayuda y no deberia des-
viarse de los presupuestos de asistencia.

A medida que se incremente el financiamiento in-
ternacional, sera preciso prestar atencién a dos aspec-
tos. Primero, se requiere una coordinacién mejor en-
tre los donantes; el fondo establecido para los
bosques tropicales htimedos del Brasil como iniciati-
va conjunta del Gobierno brasilefio y de los paises
que integran el Grupo de los Siete (G-7), dotado con
$250 millones en su primera fase, representa un es-
fuerzo por asegurar la adopcién coordinada de medi-

24

das. Segundo, se necesitaré financiamiento para gas-
tos ordinarios a fin de lograr la continuidad de la
proteccién, alli donde esas actividades no se autofi-
nancien. El hecho de que el programa experimental
emprendido al amparo del FMAM no pueda sufragar
facilmente gastos de esta indole pone de relieve la ne-
cesidad de establecer mecanismos de financiamiento
mas duraderos.

Los costos de un medio ambiente mejor

Las politicas y los programas encaminados a acelerar
un desarrollo responsable desde el punto de vista




ambiental no surgirdn por generacién espontdnea.
Por consiguiente, es importante no dejar escapar la
oporturidad que ofrece el momento presente para
efectuar cambios reales. El punto de partida deberia
ser la introduccion de reformas de las politicas que
promuevan el aumento de los ingresos y una mejor
adminictracién en la esfera ambiental (véase el Re-
cuadro 4). Algunas de estas reformas tienen un costo
financiero escaso o nulo, pero pueden cobrarse un
precio politico alto. Las subvenciones y otras interfe-
rencias en los mercados suelen estar respaldadas por
intereses poderosos, y los que se benefician de ellas
privademente —asi como los funcionarios que dis-
frutan del patronazgo que supone el otorgarlas— se
esforza:dn por mantenerlas. Asi pues, los gobiernos
tienen que formar sus propios grupos de apoyo, por
ejemplo, por medio de la publicidad sobre los efectos
ambientales y econdmicos positivos de las reformas.
Hay "1n segundo conjunto de politicas que suponen
costos rinancieros. Sera necesario fortalecer las insti-
tuciones que se ocupan del medio ambiente e incre-
mentar las inversiones en infraestructura social y fisi-
ca y en medidas de proteccién, y se necesitara que el
sector privado gaste mds en técnicas de reduccién de
la contaminacién. En el Informe se hacen diversas es-
timacic nes amplias de los costos en sectores funda-
mentalzs. Los gastos adicionales de los programas
ambiertales nacionales ——que en muchos casos con-
tribuir:n al aumento del empleo y los ingresos— po-
drian ascender a entre 2% y 3% del PIB de los paises
en desurrollo para finales de los afios noventa. Estos
gastos rubririan el control de la contaminacién en los
sectores de vnergia, industria y transportes, asi como

programas ampliados de saneamiento y abasteci-
miento de agua, conservacién de suelos, extensién e
investigaciones agricolas, proteccién de bosques, pla-
nificacién familiar y educacién femenina. Si bien son
altas en términos absolutos, las sumas requeridas son
moderadas en relacién con los beneficios que repor-
taran y los recursos que proporciona el crecimiento
econémico.

Financiamiento del programa

En su mayor parte, estas inversiones las pagaran los
clientes de las empresas privadas y ptblicas respon-
sables de los dafios y los beneficiarios de la mejora de
las condiciones ambientales. Pero, aun asi, se requeri-
rd también financiamiento para fines de inversién.
Ademads, los gobiernos tendran que gastar mds en me-
didas de vigilancia y obligacién del cumplimiento de
las normas, en investigacion y desarrollo, en educa-
cién, capacitacién y extension, y en proteccién de los
hébitats naturales. Los fondos para sufragar estos
gastos provendran principalmente de un mayor volu-
men de ahorro interno, pero también el financiamien-
to internacional tendré que desempefiar un papel cru-
cial (Recuadro 5).

FINANCIAMIENTO INTERNACIONAL PARA ATENDER
PROBLEMAS NACIONALES. A fin de facilitar la transfe-
rencia de la tecnologia incorporada en las importacio-
nes de bienes de capital, ser4 esencial el acceso a los
mercados financieros comerciales, unido a una ex-
pansién de las inversiones extranjeras directas. El
restablecimiento de los flujos de fondos comerciales

1. Ajuste de las carteras de asistencia

Es necesario que la composicién y el nivel de los progra-
mas de asistencia reflejen los costos del deterioro del
medio ambiente para la salud y la productividad. Evitar
la contaminacién y conservar los recursos naturales son
metas apropiadas para estos programas. Las fuertes
vinculaciones existentes entre pobreza, poblacién y dete-
ricro ambiental exigen asignaciones globales m4s altas
de asistencia.

2. Inversiones en investigacion y desarrollo de tecnologias

Hity vacios de conocimientos fundamentales que es
preciso llenar. Entre las prioridades para la colaboracién
iniernacional cabe citar la escala de la degradacién de los
suelos y sus causas (especialmente en Africa), el po-
tencial de produccién sostenible de los bosques tropica-
les;, los posibles efectos del cambio climitico y las tecno-
lozfas de aprovechamiento de las fuentes de energia
reaovables.

Recuadro 5 Pautas complementarias para la comunidad internacional

3. Comercio abierto e inversién

Es necesario proporcionar libertad de acceso a los merca-
dos de los paises industriales a fin de ayudar a las nacio-
nes en desarrollo a industrializarse y crecer (ambas cosas
esenciales para aminorar las presiones sobre los recursos
naturales) y permitirles aprovechar tecnologias menos
contaminantes. Un acuerdo inmediato y satisfactorio
como resultado de la Ronda Uruguay haria que los ingre-
sos de divisas de los paises en desarrollo aumentasen en
medida mayor que los costos de la proteccién ambiental.

4. Pagos por servicios ambientales

Si los pafses industriales quieren que las naciones en desa-
rrollo tomen medidas que producen beneficios ambienta-
les (conservaci6n de la diversidad biolégica, limitacién de
las emisiones de gases que causan el efecto de invernade-
ro y otros), deberfan estar dispuestos a compensarlas
econémicamente. Ese financiamiento deberfa tratarse
como el equivalente de pagos por importaciones, no como
ayuda para el desarrollo.
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Figura 6 Emisiones mundiales de diéxido
de carbono derivadas del consumo de
combustibles fésiles y la fabricacién
de cemento, 1965 y 1989
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Fuente: Datos del Carbon Dioxide Information Analysis Center.

hacia paises como Chile, México y Venezuela, un he-
cho alentador en los dos tltimos aiios, tiene que ex-
tenderse a una gama mucho mas amplia de paises.
Para ello se requerirdn politicas més coherentes por
parte de los paises prestatarios, que deberdn respal-
darse con operaciones de alivio de la carga de la
deuda en una serie de paises.

Los problemas ambientales de caracter nacional
merecen asistencia adicional, la cual no deberia consi-
derarse como un capitulo aparte de las necesidades
corrientes de desarrollo, sino més bien ir incorporada
a los programas oficiales de ayuda. Los organismos
de desarrollo y los gobiernos tienen que hacer maés
hincapié en la estrecha vinculacién que existe entre la
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calidad del medio ambiente y la reduccién de la po-
breza. Esto justifica un volumen adicional de asisten-
cia en condiciones concesionarias, especialmente en
la esfera de los programas de extension, crédito y
educacién, asi como en el campo de los servicios de
suministro de agua y saneamiento a los asentamien-
tos de ocupantes ilegales y a las zonas rurales. Se debe
dar més prioridad a los programas de poblacién; la
asistencia tendria que duplicarse en términos reales
durante la presente década. La estrecha vinculacién
que existe entre uso eficiente de los recursos y una
buena ordenacién ambiental y elaboracién de politi-
cas justifica que se preste un apoyo continuado a los
paises que emprenden programas de ajuste.

FINANCIAMIENTO DE LOS PROBLEMAS MUNDIALES.
Los paises industriales deben soportar la mayor parte
de los costos de hacer frente a los problemas ambien-
tales de indole mundial, especialmente cuando las in-
versiones necesarias no se ajusten a los intereses res-
tringidos de las naciones en desarrollo. A los paises
industriales corresponden en su mayor parte las emi-
siones de gases que producen el efecto de invernade-
ro y de CFC (véase la Figura 6), y ellos también se
beneficiaran, junto con los paises en desarrollo, de la
proteccién de los habitats naturales y la diversidad
biolégica. Es evidente la conveniencia de establecer
mecanismos que permitan que los paises ricos pres-
ten asistencia a los pobres en la introduccién de los
cambios necesarios. Esos mecanismos ofrecen la posi-
bilidad de hacer que todos los paises estén en mejor
situacién si la disposicion mundial a pagar por los
cambios de las politicas excede al costo de tales cam-
bios. Es imperativo que los pagos al amparo de esos
mecanismos no sean considerados como asistencia
para el desarrollo ni financiados con cargo a fondos
que de otro modo estarian disponibles para fines de
desarrollo. La indole de tales pagos es mucho mas pa-
recida a la de las importaciones —es decir, pagos por
servicios prestados—, y es muy diferente de las trans-
ferencias de ayuda a los paises en desarrollo. En su carac-
ter de reaccién mundial a un problema también mun-
dial, Ia asignacién de esos fondos deberia basarse en la
eficacia para acrecentar el bienestar mundial, mas bien
que en la satisfaccion de las necesidades nacionales.

El programa de reforma es de gran magnitud. Acep-
tar el reto de lograr la aceleracion del desarrollo en
una forma responsable desde el punto de vista am-
biental supondré efectuar cambios considerables en
las politicas y las prioridades, y sera una empresa cos-
tosa. Sin embargo, rechazar ese reto seria atin mas
costoso.




| El desarrollo y el medio ambiente:
' | una dicotomia falsa

El desa.rollo econémico y una ordenacion ambiental apropiada son aspectos complementarios de un mismo
prograria. Sin una proteccion adecuada del medio ambiente, el desarrollo se verd menoscabado, y sin desarrollo

la proteccion ambiental fracasard.

Actualmente hay mds de 1.000 millones de personas que viven en condiciones de pobreza abyecta. La proxima
generacion verd como la poblacion mundial aumenta en 3.700 millones de personas, aun cuando se aceleren los
progresos en materia de reduccion del crecimiento de la poblacién, y la mayoria de esas personas nacerdn en
familia: pobres. El alivio de la pobreza es tanto un imperativo moral como un elemento esencial para lograr la

sustenihilidad del medio ambiente.

El crecimiento econdmico es esencial para la aminoracion sostenida de la pobreza, pero el crecimiento ha
causadi a menudo un deterioro grave del medio ambiente. Afortunadamente, esos efectos adversos pueden
reducirse de forma pronunciada y, si las politicas y las instituciones son eficaces, el aumento de los ingresos
proporcionard los recursos que requiere una mejor ordenacion del medio ambiente.

Los errores ambientales del pasado no tienen por qué repetirse. Hoy dia los paises tienen mds opciones. Pueden
elegir politicas e inversiones que fomenten un uso mds eficiente de los recursos, la sustitucion de aquellos que
sean escasos con otros productos y la adopcion de técnicas y prdcticas que causen menos dafios al medio
ambier.te. Esos cambios asegurardn que las mejoras del bienestar humano que aporta el desarrollo sean

duraderas.

l.as personés generalmente disfrutan hoy vidas mas
largas, mas -aludables y méas productivas que en nin-
gan momento anterior de la historia, pero los avances
han sido insuficientes y desiguales. Todavia hay mas
de 1.00) miliones de personas que viven en condiciones
de polkreza abyecta. Un crecimiento econémico soste-
nido y equitativo es esencial para reducir la pobreza,
pero en el pasado ese crecimiento ha estado con fre-
cuencia relacionado con una degradacion grave del
entorno natural. Superficialmente, parece necesario
llegar a una solucién de compromiso entre Ja satisfac-
cién de las necesidades de las personas —el objetivo
fundamental del desarrollo— y la proteccién del
medio ambiente. En el presente Informe se tratara de
demostrar que, en cada campo de actividad econémi-
ca, el desarrollo puede ser mds sostenible. La clave no
esté en producir menos, sino en producir de forma di-
ferente. En este capitulo se analizan las relaciones entre
la actividad econémica y el medio ambiente, poniendo
el acento en los intereses de los paises en desarrollo.

El contexto: poblacion, pobreza y crecimiento
econémico

Crecirn iento de la poblacion

La segunda mitad del siglo XX ha marcado una divi-
soria «lecisiva en términos demograficos. A mediados

de siglo, la tasa de crecimiento de la poblacién de los
paises en desarrollo se habia elevado a niveles sin
precedentes como resultado de la declinacién de la
mortalidad y el aumento de la esperanza de vida.
Estos progresos fueron el resultado de las mejoras
logradas en cuanto a calidad de vida, condiciones
sanitarias y practicas en materia de salud publica, en
particular la introduccién de los antibiéticos, el ma-
yor uso de vacunas y el rociado de insecticidas para
combatir el paludismo. El aumento de la poblacion
mundial alcanzé la tasa maxima de 2,1% al afio —la
mas rapida de la historia— en el periodo de 1965-70.
Ese crecimiento ha disminuido actualmente a 1,7%, al
haber iniciado un mayor niimero de paises la transi-
cion a una fecundidad més baja. Aun asf, la poblacién
mundial es ahora de 5.300 millones y aumenta a
raz6n de 93 millones al afio.

Al elaborar proyecciones de las tendencias futuras
de la fecundidad —el factor determinante mas impor-
tante del crecimiento demografico— es necesario for-
mular juicios acerca de dos cuestiones fundamenta-
les: cudndo iniciard un pais su transicién demogréfica
y con qué rapidez declinara la fecundidad una vez
que la transicion se inicie. En la Figura 1.1 se mues-
tran tres hipdtesis distintas sobre la poblacién mun-
dial. Conforme a las proyecciones de la hipétesis
bésica del Banco Mundial, el aumento de la poblacién
declinaria lentamente, de 1,7% al afio en 1990 a
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La poblacion mundial por o menos se duplicari,
i prede criadruplicarse

Figura 1.1 Proyecciones de la poblacién
mundial conforme a diferentes tendencias
de la fecundidad, 1985-2160
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a. Los pafses que tienen niveles de fecundidad elevados y no
declinantes inician la transicién hacia una fecundidad més baja
hacia el afio 2005 y experimentan una declinacién sustancial - de
més de la mitad en muchos casos - a lo largo de los 40 afios
siguientes. Todos los paises alcanzan la tasa de fecundidad de
reemplazo para el afio 2060.

b. Los pafses que afin no est4n en transicién hacia una fecundidad
més baja inician esa transicién inmediatamente. En el caso de los
pafses que ya estdn en proceso de transicion, la fecundidad total
declina a una tasa dos veces mayor que la de la hipétesis basica.

c. La transicién hacia una fecundidad més baja (que se activa
cuando la esperanza de vida llega a 53 afios) se inicia después del
afio 2020 en la mayorfa de los pafses de ingreso bajo. En el caso de
los pafses ya en proceso de transicion, la fecundidad declina a una
tasa que es la mitad de la hip6tesis basica.

Fuente: Datos del Banco Mundial.

alrededor de 1% al afio en 2030; la poblacién se dupli-
caria con creces respecto del nivel actual, estabilizan-
dose en torno a los 12.500 millones aproximadamente
a mediados del siglo XXII; dos terceras partes del in-
cremento tendrian lugar antes de 2050 y, de ese creci-
miento de la poblacién, el 95% se produciria en los
paises en desarrollo.

Son posibles otras trayectorias; la hipétesis de la
declinacién rapida de la fecundidad que se muestra
en la Figura 1.1 es comparable a lo ocurrido a lo largo
de la historia en pafses como Costa Rica, Hong Kong,
Jamaica, México y Tailandia, en tanto que la hipétesis
de la disminucién lenta de la fecundidad corresponde
a lo sucedido, por ejemplo, en Paraguay, Sri Lanka,
Suriname y Turquia. En la hipétesis de la declinacién
rapida de la fecundidad, la poblacién estable —de
10.100 millones— es unos 2.400 millones menor que
la poblacion estable de la hipétesis bésica, pero sigue
siendo casi el doble de la actual. En contraste drama-
tico, con una declinacién lenta de la fecundidad la
poblacién se cuadruplica con creces, hasta los 23.000
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millones, y se estabiliza s6lo hacia finales del siglo XXIL
Pocos demdégrafos preven que la poblacién mundial
llegue a 23.000 millones, pero esa proyeccién muestra
lo que podria suceder si la transicién hacia una menor
fecundidad se demorase en muchos paises.

Estas enormes variaciones de las posibles tenden-
cias a largo plazo de la poblacién dependen en gran
medida de lo que suceda en Africa y en el Oriente
Medio. En conjunto, estas regiones representan de
85% a 90% de las diferencias entre las hipétesis alter-
nativas y la hipétesis basica. A la regién de Africa al
Sur del Sahara, por sf sola, corresponden mds de dos
terceras partes de la diferencia en la hipdtesis de
declinacién lenta de la fecundidad. La tasa de fecun-
didad total de esta regién en conjunto (medida en tér-
minos de hijos nacidos por mujer) se ha mantenido
sin variaciones durante los tltimos 25 afios, en alrede-
dor de 6,5, que es mucho mas alta que la de otras par-
tes del mundo que tienen niveles similares de ingreso,
esperanza de vida y educacién femenina.

Estadisticas recientes brindan indicios alentadores
de que diversos paises africanos estdn en un momen-
to critico en esta esfera, o muy cerca de él. La tasa de
fecundidad total ha bajado ya en Botswana (de 6,9 en
1965 a 4,7 en 1990), Zimbabwe (de 8,0 en 1965 a 4,9 en
1990) y Kenya (de 8,0 en 1965 a 6,5 en 1990) y esta
comenzando a bajar en Ghana, Sudan y Togo. Las
proyecciones de la hipétesis basica, que parten de que
esas tendencias positivas continuaran, suponen que
la poblacién de Africa al Sur del Sahara aumentara de
los 500 millones actuales a alrededor de 1.500 millo-
nes para 2030 y a casi 3.000 millones llegado 2100.
Aparte de sus terribles efectos en la salud y el bienes-
tar, el virus del SIDA podria hacer bajar las tasas de
crecimiento de la poblacién en Africa hasta en 0,5-1,0
puntos porcentuales en los primeros decenios del
préximo siglo. Sin embargo, debido a que es posible
que la mortalidad mds alta derivada del SIDA haga
que se demore la declinacién de la fecundidad, el
efecto general de esta enfermedad es ambiguo.

AUMENTO DE LA POBLACION Y MEDIO AMBIENTE. El
aumento de la poblacién incrementa la demanda de
bienes y servicios, y, de no modificarse las practicas
actuales, supondrd aumento del deterioro ambiental.
El aumento de la poblacién hace también aumentar la
necesidad de empleo y otros medios de ganarse
la vida, lo que, especialmente en las zonas rurales
superpobladas, ejerce presiones directas adicionales
sobre los recursos naturales. El mayor niimero de per-
sonas produce asimismo mas cantidad de desechos,
que a su vez ponen en peligro las condiciones locales
de salubridad y someten la capacidad de asimilacién
del planeta a mayores tensiones.

Los paises que tienen las tasas mas altas de aumen-
to de la poblacién son también los que han experi-
mentado una conversién mas rdpida de terrenos a
usos agricolas, ejerciendo con ello presiones adiciona-
les sobre la tierra y los habitats naturales. Un estudio




econométrico de 23 paises de América Latina determiné
que la expansion de las zonas agricolas sigue tenien-
do una relacién directa con el aumento de la pobla-
cién, una vez tomados en cuenta factores como el co-
mercio de productos agropecuarios, los aumentos de
los rendimientos y la disponibilidad de tierras. Un es-
tudio de seis pafses de Africa al Sur del Sahara indica
que las innovaciones tecnolégicas no estin mantenién-
dose a la par de las demandas de unas poblaciones
rurales en rapido aumento. Como consecuencia, en
muchos lugares —como Etiopfa, el sur de Malawi, la
region oriental de Nigeria y Sierra Leona— la agricul-
tura se estd intensificando, pero en forma de periodos

de barbecho més breves, en vez de mediante el uso de
mejores insumos o técnicas. El rapido aumento de Ia
poblacién ha llevado en esas zonas al agotamiento de
los suelos y al estancamiento o la disminucién de los
rendimientos. En algunos casos, en especial en las zonas
rurales de Africa, el crecimiento de la poblacién ha
sido de tal rapidez que los sistemas tradicionales de
ordenacion de la tierra no han podido adaptarse a fin de
evitar su degradacion. El resultado ha sido sobre-
pastoreo, deforestacion, agotamiento de los recursos
hidricos y pérdida de hdbitats naturales (Recuadro 1.1).

La distribucioén de las personas entre el campo y las
ciudades tiene también consecuencias importantes en

El ripido aumento de la poblacién, el estancamiento de
la produccién agricola y la degradacién del medio
amt iente han sido caracteristicas comunes en la mayoria
de los paises de Africa al Sur del Sahara en las tdltimas
décadas, y esos tres factores se han reforzado mutuamen-
te. il Banco Mundial terminé hace poco un estudio de
este nexo, con objeto de entender mejor los vinculos cau-
sales e identificar los posibles remedios. Sus conclusiones
preliminares se resumen seguidamente.

Alteracién del equilibrio

El cultivo y el pastoreo migratorios han sido sistemas
trac icionales apropiados cuando habia tierras abundan-
tes, escaso capital y tecnologia limitada. Cuando las den-
sidi:des de poblacién empezaron a aumentar lentamente
durante la primera mitad del presente siglo, esos siste-
ma: de explotacién extensiva fueron evolucionando
hacia otros de indole més intensiva, como ocurrié en
Rwinda, Burundi, las tierras altas de Kenya y la meseta
de Kivu, en Zaire. Sin embargo, este proceso de evolu-
cién lenta ha demostrado ser incapaz de adaptarse al
aumento de la poblacién muy acelerado de los tltimos 40
afios. Los usos tradicionales de la tierra y los combusti-
bles han llevado al agotamiento de suelos y bosques y
han contribuido al estancamiento de la produccién agri-
cola. Ademas, los ingresos estancados y la ausencia de
mejoras en el nivel de bienestar humano han impedido la
transicién demogréfica. La combinacién de densidades
de poblacién altas e inversiones bajas ha hecho que la
superficie per capita de tierras aptas para el cultivo haya
disminuido de 0,5 ha en 1965 a 0,3 ha en 1987. Como
resiltado de ello, en muchas zonas de Burundi, Kenya,
Lecotho, Liberia, Mauritania y Rwanda los periodos de
barbecho no son ya suficientes para restablecer la fertili-
dad de los suelos.

k1 crecimiento de la poblacién lleva a la gente a culti-
vay tierras no utilizadas anteriormente para fines agrico-
las. por ejemplo, zonas semidridas y bosques tropicales,
donde las condiciones de los suelos y el clima se adaptan
ma] a los cultivos anuales o a las précticas que emplean
los nuevos colonos. Estos problemas revisten mayor gra-
vedad en regiones del Sahel, en partes de las zonas mon-

Recuadro 1.1 El nexo entre la poblacién, la agricultura y el medio ambiente en Africa al Sur del Sahara

tafiosas de Africa Oriental y en el cinturén seco que se ex-
tiende desde Namibia a través de Botswana, Lesotho y la
rroion meridional de Mozambique. Hay datos sélidos
que sadican que el estancamiento econémico estd demo-
rando la disminucién de la fecundidad; es posible que el
tamaiio de las familias sea mayor (para tener fuerza de
trabajo adicional) alli donde el deterioro de la tierra es
m4s grave y los suministros de lefia se han agotado. Es
necesario adoptar un enfoque integrado del problema.

Soluciones

El enfoque tradicional del desarrollo, que hace hincapié
en la oferta de servicios y tecnologias, tiene que tener
como complemento una estrategia de promocién de la
demanda, a saber, demanda de précticas e insumos agri-
colas apropiados, de un menor nimero de hijos y de con-
servacién de los recursos. La demanda de estas cosas
puede fomentarse por medio de lo siguiente:

¢ La eliminacién de las subvenciones que distorsionan
los precios y los incentivos, con objeto de promover una
utilizacién mds eficiente de los recursos

¢ La mejora de la planificacién del uso de la tierra, a
fin de fomentar la intensificacién de la agricultura y de
proteger ecosistemas naturales valiosos

* El esclarecimiento de la propiedad de los recursos y
la tenencia de la tierra —por medio del reconocimiento
legal de los sistemas tradicionales de ordenacién de la
propiedad comunal y de la propiedad privada, asi como
la reduccién de la propiedad estatal—, con objeto de
alentar la inversién

* La ampliacién de los programas de educacién para
las nifias y las oportunidades de empleo para las mujeres,
asi como la mejora de la informacién sobre salud y nutri-
cién —en todos los casos haciendo uso de los grupos co-
munitarios, las organizaciones no gubernamentales y el
sector privado—, a fin de fomentar la demanda de fami-
lias m4s reducidas

¢ El aumento de las inversiones en infraestructura ru-
ral y en el mantenimiento de ésta —en particular carrete-
ras y sistemas de suministro de agua y saneamiento—,
con objeto de que mejoren los incentivos a la produccién,
la productividad y la salud.
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Figura 1.2 Poblacién urbana y rural en las regiones en desarrollo

y en los paises de ingreso alto, 1960-2025
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Nota:Los datos posteriores a 1985 son proyecciones.
Fuente: Datos del Banco Mundial.

cuanto a los distintos tipos de tensiones a que se so-
mete al medio ambiente. En 1990, la mayoria de la
gente vivia en zonas rurales; en 2030 lo contrario serd
cierto: la poblacién urbana ser4 el doble de la pobla-
cién rural. En conjunto, la poblacién de las ciudades
del mundo en desarrollo aumentard en 160% durante
ese periodo, en tanto que la de las zonas rurales crece-
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ra en s6lo 10%. Llegado el afio 2000, habra en el mun-
do 21 ciudades que tendran mas de 10 millones de ha-
bitantes, y 17 de ellas estaran en paises en desarrollo.
El modelo variard considerablemente de unas re-
giones a otras; durante los proximos 30 afios, el creci-
miento de la poblacién urbana serd como promedio
de 1,6% al afio en América Latina, de 4,6% en Africa al




Sur del Sahara y de 3% en Asia. Se prevé que la pobla-
cién de las zonas rurales disminuird en términos
absolutos en el curso de una generacién en todas las
regiones, exceptuadas Africa al Sur del Sahara, Orien-
te Medio y Norte de Africa, y América Central (Figu-
ra 1.2). La poblacién rural de Asia seguird en aumento
hasta finales de siglo, pero se prevé que volvera a de-
clinar hasta los niveles actuales para el afio 2015 mas
o menos. Las cifras correspondientes a los habitantes
de las zonas rurales de los paises de ingreso alto y de
Europa Oriental y la antigua URSS han venido decli-
nando de forma constante, y también en la mayoria
de los pafses de América del Sur la urbanizacién ha
traido consigo cierta disminucién del niimero de ha-
bitantes de esas zonas.

El ritrno del proceso de urbanizacién plantea enor-
mes problemas ambientales para las ciudades. Esta es
la razén de que una gran parte de este Informe se de-
dique a los problemas del saneamiento, el suministro
de agua potable y la contaminacién derivada de la in-
dustria, la energia y el transporte. Sin embargo, la ur-
banizac 6n influird también en la indole de los proble-
mas ambientales de las zonas rurales. Un proceso de
urbanizaciéon que tenga lugar de forma satisfactoria y
lleve consigo un aumento de los ingresos debera ali-
viar las presiones causadas por la invasion de los ha-
bitats naturales —impulsada en gran medida por la
necesidad de obtencién de ingresos y empleo— pero
incrementaré las presiones que se derivan de la de-
manda de alimentos, agua y madera del mercado. En
gran parte de Africa al Sur del Sahara, Oriente Medio
y Norte de Africa, y América Central, es probable que
las pot laciones rurales aumenten en alrededor de
5% durante la proxima generacién y que las presio-
nes directas ~obre los recursos naturales, en particular
por paite de los agricultores pobres de subsistencia,
se inter sifiquen.

POLI'ICAS PARA REDUCIR EL AUMENTO DE LA
POBLACION. Las tasas de fecundidad descendentes
en que se apoyan las proyecciones de la hipétesis ba-
sica no deben darse por descontadas. Conforme a
pautas histdricas, son rapidas y requeriran progresos
reales en cuatro frentes: los ingresos de las unidades
familiares pobres deben aumentar, la mortalidad en la
nifiez debe disminuir, las oportunidades de educa-
cién y empleo (en especial para las mujeres) deben
ampliarse y el acceso a los servicios de planificacién
familiar debe incrementarse.

Los rendimientos de las inversiones en educacion
femenina son de los mas altos para el desarrollo y el
medio ambiente. Los datos disponibles de una mues-
tra de paises indican que alli donde no hay nifias ma-
triculadas en la educacion secundaria las mujeres tie-
nen siete hijos en promedio; en cambio, en los casos
en que el 40% de las mujeres ha recibido educacién se-
cundaria, el promedio baja a tres hijos, incluso una
vez descontados factores como el ingreso. Asimismo,
las mujeres mas instruidas crian familias mas saluda-
bles, s11s menos hijos reciben mejor educacion y son

mas productivas en el hogar y en el trabajo fuera de
éste. Las inversiones en escuelas, docentes y materia-
les did4cticos son esenciales, y también lo son las
politicas que fomentan la matriculacién, como los
programas de becas. En Bangladesh, uno de esos pro-
gramas ha logrado que la matricula de nifias en la
educacién secundaria aumente casi al doble, con lo
cual han fomentado ademas una mayor participacion
de la mujer en la fuerza de trabajo, matrimonios mds
tardios y tasas de fecundidad maés bajas.

Los esfuerzos por ampliar los programas de plani-
ficacién de la familia han logrado progresos significa-
tivos; la tasa de uso de anticonceptivos en los paises
en desarrollo se elevé de 40% en 1980 a 49% en 1990;
sin embargo, para que las proyecciones de la hipétesis
basica se hicieran realidad, esa tasa tendria que au-
mentar en otros siete puntos porcentuales de aqui al
afio 2000 y en cinco puntos més para el 2010. La
demanda insatisfecha de anticonceptivos es grande;
oscila de alrededor del 15% de las parejas en Brasil,
Colombia, Indonesia y Sri Lanka a mas de 35% en
Bolivia, Ghana, Kenya y Togo. Satisfacer esta deman-
da, lo que es esencial para lograr siquiera las proyec-
ciones de la hipétesis bdasica, exigird que el gasto
anual total en planificacién familiar aumente de unos
$5.000 millones a alrededor de $8.000 millones (a pre-
cios de 1990) de aqui al afio 2000. Se necesitaran otros
$3.000 millones para concretar la hip6tesis de una ra-
pida disminucién de la fecundidad. Las decisiones
que se tomen hoy en materia de politicas de educa-
cién y planificacion de la familia determinaran cuales
sean los niveles de la poblacién mundial —y, por
ende, las presiones que se ejerzan en el medio
ambiente— en el préximo siglo.

Persistencia de la pobreza

La misién fundamental del desarrollo es eliminar la
pobreza, tarea en la que se han logrado progresos
sustanciales en el curso de los tltimos 25 afios. En los
paises en desarrollo, el consumo medio per cdpita ha
aumentado en 70% en términos reales, la esperanza
media de vida se ha elevado de 51 a 63 afios y las tasas
de matricula en la ensefianza primaria han alcanzado
el 89%. Si estos avances estuvieran distribuidos por
igual, gran parte de la pobreza mundial se habria eli-
minado; por el contrario, mas de una quinta parte de
la humanidad sobrevive todavia en medio de una
pobreza terrible.

Las nuevas estimaciones preparadas para este
Informe revelan que durante la segunda mitad del de-
cenio de 1980 hubo una mejora insignificante en cuan-
to a la reduccion de la incidencia de la pobreza en los
paises en desarrollo (Cuadro 1.1). El niimero de per-
sonas pobres ha aumentado casi a la par de la tasa de
crecimiento de la poblacién a lo largo del periodo in-
dicado, de una cifra algo superior a 1.000 millones en
1985 a mds de 1.100 millones en 1990.

Asia, con su rapido crecimiento del ingreso, sigue
siendo la region de mas éxito en la tarea de aliviar la
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Cuadro 1.1 La pobreza en el mundo en desarrollo, 1985-2000

Porcentaje de Niimero de
la poblacién por debajo personas pobres
del umbral de pobreza (millones)
Regiones 1985 1990 2000 1985 1990 2000
Todos los paises en desarrollo 30,5 29,7 24,1 1.051 1133 1.107
Asia Meridional 51,8 49,0 36,9 532 562 511
Asia Oriental 13,2 11,3 4,2 182 169 73
Africa al Sur del Sahara 47,6 47,8 49,7 184 216 304
Oriente Medio y Norte de Africa 30,6 33,1 30,6 60 73 89
Europa Oriental? 7,1 71 58 5 5 4
América Latina y el Caribe 224 25,5 249 87 108 126

Nota: El umbral de pobreza usado aqui —un ingreso per cpita anual de $370 en paridad del poder adquisitivo del délar de 1985— se basa en estimaciones de
los umbrales de pobreza de una serie de paises de ingreso mediano bajo. En precios de 1990, este umbral seria un ingreso per capital anual de $420. Las
estimaciones correspondientes a 1985 son una actualizacién de las incluidas en el Informe sobre el Desarrollo Mundial 1990, con objeto de incorporar datos nuevos

y facilitar la comparacién entre afios.
a. No incluye a la antigua URSS.
Fuente: Ravallion, Datty Chen, 1992.

pobreza. China fue una excepcién en la segunda
mitad del decenio de 1980; aunque en ese pais la inci-
dencia de la pobreza sigue siendo muy baja, para su
nivel de ingreso, las nuevas estimaciones reflejan
algunos cambios adversos para los mds pobres de sus
habitantes como consecuencia de una distribucion
mads desigual del ingreso. En casi todos los demés pai-
ses de Asia Oriental la pobreza siguié declinando.
Asia Meridional, incluida la India, ha mantenido una
tasa constante, aunque no espectacular, de declina-
cién de la pobreza. En las demads regiones del mundo
en desarrollo los resultados han sido sumamente dife-
rentes de los de Asia; todos los indicadores de la po-
breza empeoraron en Africa al Sur del Sahara, Oriente
Medio y Norte de Africa, y América Latina y el Caribe.
¢Qué perspectivas de aminoracién de la pobreza
hay de aqui a fines de este siglo? Las estimaciones
presentadas en el Cuadro 1.1 se basan en las proyec-
ciones del crecimiento del ingreso que se muestran
mas adelante (véase el Cuadro 1.2), y parten del su-
puesto de que la distribucién del ingreso dentro de
los paises permanecera constante. Conforme a esos
supuestos, el nimero de personas pobres seguiria
disminuyendo en Asia y las tendencias de la pobreza
en América Latina y Europa Oriental perderian su
signo adverso con la recuperacion econémica en esas
regiones. Africa al Sur del Sahara es la tinica regién en
que se prevé un empeoramiento de la situacién; con
los incrementos en la proporcién de habitantes en
condiciones de pobreza, el niimero de personas
pobres aumentaria en unos 9 millones al afio en pro-
medio. Para finales del presente decenio, alrededor
de la mitad de los pobres del mundo vivira en Asia y
una cuarta parte vivird en Africa al Sur del Sahara.
Es aleccionador comparar estas estimaciones con
las del Informe sobre el Desarrollo Mundial 1990, en el
que se identificaba una estrategia de reduccién de la
pobreza siguiendo la cual la cifra absoluta de perso-
nas pobres en el mundo se reduciria en 300 millones
entre 1985 y 2000. Esa estrategia se presentaba a modo
de ejemplo de lo que se podia lograr adoptando poli-
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ticas apropiadas en todos los paises, en desarrollo y
desarrollados. Lamentablemente, esa meta ya no pa-
rece alcanzable, en parte como resultado de la grave-
dad de la recesion actual y del desalentador progreso
en el periodo de 1985-90. Incluso conforme a supues-
tos bastante optimistas en cuanto a la recuperacién
econémica durante el resto del decenio, la cifra abso-
luta de personas pobres en el mundo a fines de este
siglo ser4 probablemente mas alta que en 1985.

POBREZA Y MEDIO AMBIENTE. El alivio de la pobre-
za es tanto un imperativo moral como un requisito
previo indispensable para lograr la sostenibilidad
ambiental. Los pobres son a la vez victimas y agentes
del deterioro del medio ambiente. Alrededor de la
mitad de los pobres del mundo viven en zonas rurales
vulnerables desde el punto de vista ambiental y de-
penden de recursos naturales sobre los cuales tienen
escaso control legal. Los agricultores &vidos de tierras
recurren al cultivo de zonas no adecuadas para ese
fin, como laderas montafiosas muy pendientes y pro-
pensas a la erosion, tierras semidridas en las que la
degradacion del suelo es rapida y bosques tropicales
en los que los rendimientos de los cultivos en los cam-
pos desbrozados con frecuencia disminuyen pronun-
ciadamente tras s6lo unos pocos afios. Las personas
pobres que viven hacinadas en asentamientos ilegales
soportan con frecuencia servicios inadecuados de
abastecimiento de agua potable y saneamiento, asi
como inundaciones y desprendimientos de tierras, ac-
cidentes y emisiones industriales, y contaminacién
del aire relacionada con el transporte. Los pobres
estan a menudo expuestos a los mayores riesgos que
el deterioro del medio ambiente representa para la
salud, y suelen ser los mas vulnerables a esos riesgos
a causa de su pobreza. El efecto de la degradacion
ambiental en los pobres se describira en el Capitulo 2.

Las familias pobres carecen frecuentemente de los
recursos necesarios para evitar el deterioro de su
entorno. Las personas muy pobres, al borde de la sub-
sistencia, han de ocuparse en la lucha diaria por




sobrevivir. No es que los pobres tengan necesaria-
mente una visién de corto alcance; las comunidades
pobres tienen a veces una sélida ética en lo referente a
la ordenacién de sus tierras tradicionales, pero lo
débil y limitado de sus recursos, sus derechos de pro-
piedad a menudo mal definidos y su escaso acceso a
los mercados de crédito y seguros les impiden inver-
tir en proteccién ambiental en la medida en que
debieran (Recuadro 1.2). Cuando de hecho efectiian
inversiones, necesitan resultados rapidos. Estudios
realizados en la India, por ejemplo, han hallado tasas
de actualizacién implicitas de 30% a 40% entre los
agricultores pobres, lo que quiere decir que estaban
dispuestos a hacer una inversién sélo si ésta podia
triplicar su valor en tres afios. De igual modo, las acti-
vidades encaminadas a introducir técnicas de conser-
vacién c.e suelos y recoleccién de las precipitaciones
en Burkina Faso demostraron que las practicas con

mas probabilidades de ser adoptadas eran aquellas
que podian producir un aumento de los rendimientos
en un plazo de dos o tres afios. En muchos paises, los
esfuerzos encaminados a alentar a las comunidades
rurales a plantar parcelas forestales han fracasado en
los casos en que la gente tenia que esperar hasta que
los 4rboles maduraran para obtener un rendimiento,
pero han tenido éxito cuando se han podido recolec-
tar con mds rapidez productos como postes para la
construccién y forraje para los animales.

En muchas partes del mundo, las mujeres desem-
pefian una funcién fundamental en la administracién
de los recursos y, sin embargo, disfrutan de un acceso
mucho menor que los hombres a la educacion, los ser-
vicios de crédito y extension y la tecnologia. En Africa al
Sur del Sahara, las mujeres aportan, segiin estimaciones,
entre 50% y 80% de la mano de obra total en la agri-
cultura y la elaboracién de productos agropecuarios.

Recuadro 1.2 Sequias, pobreza y medio ambiente

La agricultura es una actividad arriesgada en todas par-
tes, sero quizés el riesgo més debilitante sea el que plan-
tean las sequias en las zonas tropicales semiaridas. En las
sociedades rurales pobres de muchas de estas regiones,
las unidades familiares tienen pocos recursos que las res-
palcen. La combinacién de pobreza y sequia puede tam-
biér tener consecuencias ambientales graves que pongan
en religro la productividad agricola futura y la conserva-
ciér de los recursos naturales. Por ejemplo, en tiempos
de sequia las personas pobres se ven empujadas a la bus-
ca nias intensiva de cosas como lefia y otros combustibles
orginicos. animales silvestres y plantas comestibles, tan-
to para comer como para la venta. Pero, debido a que las
plartas, los drboles.y la fauna silvestre estan ya sufriendo
los «:fectos de la sequia, esa busca agrava la deforestacién
y ceusa dafios a las cuencas hidrogréficas y los suelos.
Los ganaderos suelen concentrar a sus animales cerca de
los abrevaderos en tiempos de sequia, y el consiguiente
pastoreo excesivo de esas areas puede causar un deterio-
ro prolongado del suelo.

En las zonas semidridas, muchas practicas agricolas
tienen posibilidades de agravar los dafios que la sequia
causa a los recursos naturales. Por ejemplo, debido a que
aunienta la exposicién de los suelos, el cultivo mediante
arado hace que éstos sean mds vulnerables a la erosién
del viento y la lluvia y a la pérdida de humedad y
nutrientes. Esos efectos pueden ser pronunciados incluso
en afios normales, pero son especialmente graves en las
épocas de sequia. Como los agricultores no pueden pre-
decir éstas, desbrozan y plantan habitualmente sus tie-
rras en preparacion de una temporada normal; posterior-
mente, cuando los cultivos no se logran, la tierra queda
expuesta a los rigores del sol, el viento y la lluvia.

Los medios con los que los agricultores tratan de redu-
cir .0s riesgos, si bien son perfectamente racionales desde
su punto de vista, pueden a veces suponer costos am-
bientales para las comunidades. Por ejemplo, una unidad

familiar puede cultivar mas de una parcela separada de
tierra a fin de aprovechar las variaciones locales en cuan-
to a condiciones y, de ese modo, reducir los riesgos de la
produccién. Sin embargo, debido a que los agricultores
tienen parcelas més pequefias en una ubicacién cualquie-
ra, es menos probable que los costos ambientales asocia-
dos con sus précticas agricolas (como la erosién de los
suelos y las escorrentias de agua) se dejen sentir en sus
propias explotaciones, y mas probable que los soporten
sus vecinos. Como individuos, los agricultores tienen
escaso incentivo para abordar el problema; incluso cuan-
do lo hacen, la solucién puede ser dificil, ya que quizas
requiera organizar a todos los agricultores colindantes
para efectuar una inversién conjunta (por ejemplo, en
establecer curvas de nivel o terrazas).

Puede surgir un problema similar con el pastoreo en
dehesas comunes, si los ganaderos llevan cabezas de
ganado adicionales a modo de seguro contra las sequias.
Como es probable que los ganaderos aplacen lo més que
puedan la venta de sus animales, esta forma sencilla de
seguro lleva a menudo al sobrepastoreo en afios de se-
quia, aumentando con ello las probabilidades de causar
dafios permanentes a los pastizales.

También los mercados son mecanismos inadecuados
para distribuir los riesgos en las regiones propensas a las
sequias, debido a que son tantas las personas afectadas al
mismo tiempo. Si bien los mercados de crédito pueden
sostener el consumo en el curso de fluctuaciones norma-
les de los ingresos familiares, quizas no sean capaces de
proporcionar las enormes cantidades de crédito que se
requieren en afios de sequia, cuando un gran nimero de
personas tienen que obtener créditos al mismo tiempo.
Por consiguiente, cuando hay sequias los gobiernos tie-
nen que proporcionar socorro en forma de empleo y asis-
tencia alimentaria para los grupos especificos afectados,
y quizds también se requieran planes eficaces de seguros
contra sequias.
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A pesar de unos niveles tan altos de actividad econé-
mica, en muchos paises las mujeres no tienen derecho
a la tenencia de la tierra y los drboles cultivados, o
los derechos que tienen son muy limitados, lo cual
restringe su acceso al crédito para fines de inversién
en nuevas tecnologias; también es frecuente que los
servicios de extensién agricola y forestal las ignoren.
Cuando se ha dado a las mujeres igualdad de oportu-
nidades (por ejemplo, en las actividades de lucha contra
la erosi6én en Camertin), han demostrado buenas dotes
directivas en la ordenacién de los recursos naturales.

Hay una sinergia considerable entre el alivio de la
pobreza y la proteccién del medio ambiente. Puesto
que los pobres tienen menos posibilidades que los
ricos de pagar para “escaparse” de los problemas am-
bientales, serdn ellos quienes a menudo se beneficien
més de la mejora de las condiciones del medio am-
biente. Ademas, las actividades econémicas surgidas
por el estimulo de las politicas de proteccién ambiental
—como el uso de la agrosilvicultura y las plantacio-
nes cortavientos para desacelerar la erosion de los
suelos y las obras de infraestructura para propor-
cionar servicios de abastecimiento de agua y sanea-
miento— son con frecuencia de gran intensidad de
mano de obra y, por lo tanto, creadoras de empleo.
Unos mecanismos de proteccién social bien orienta-
dos hacen que sea menos necesario para los pobres el
agotamiento de los recursos naturales en tiempos de
crisis. Los programas de crédito y extension y el otor-
gamiento de derechos de tenencia de la tierra a los
ocupantes ilegales aumentan la capacidad de las per-
sonas pobres para invertir en medidas ambientales y
controlar los riesgos. Las inversiones en servicios de
agua y saneamiento y en técnicas de reduccién de la
contaminacién beneficiardn también a esas personas,
al mejorar su salud y su productividad. Ahora bien, lo
que se necesita con mayor urgencia es un crecimiento
econdmico equitativo, acompaiiado de educacién y
servicios de salud. Esto dltimo permitird a los pobres

hacer las inversiones en proteccién del medio am-
biente que redunden en su propio interés a largo plazo
y serd también esencial para acelerar la transici6n
demografica; las parejas en mejor situacién econémica
y con un mayor nivel de educacién tienen menos hijos.

Crecimiento econdmico: tendencias a largo plazo
Y perspectivas

En los paises en desarrollo, el ingreso medio per cépi-
ta aument6 en 2,7% al afio entre 1950 y 1990; es la tasa
sostenida de aumento més alta de la historia. Sin em-
bargo, el ritmo de crecimiento econémico ha variado
mucho de unas regiones a otras. Los paises de Asia,
que representan el 65% de la poblacion del mundo en
desarrollo, crecieron a una tasa media de 5,2% al afio
en el decenio de 1970 y de 7,3% en el de 1980, en tanto
que el crecimiento de los paises en desarrollo no asid-
ticos se desacelerd, de 5,6% en los afios setenta a 2,8%
en los ochenta. Asia fue la tinica regién en desarrollo
que logré un crecimiento sostenido del ingreso per
capita durante el decenio de 1980.

ACONTECIMIENTOS ECONOMICOS RECIENTES. La
década de 1990 ha empezado mal para los paises en
desarrollo. En 1990 y 1991, el ingreso per cdpita de
estos paises en conjunto disminuy6, después de haber
aumentado cada afio desde 1965. Este retroceso se
debib en gran medida a sucesos fuera de lo corriente,
como la guerra en el Oriente Medio y la contraccién
econémica en Europa Oriental y en la antigua URSS.
También la recesién experimentada por varios paises
de ingreso alto contribuyé al estancamiento de las
exportaciones de los paises en desarrollo. En las pro-
yecciones que se presentan en el Cuadro 1.2 se supone
que los paises industriales registrardn un crecimiento
mas lento en el decenio de 1990 que en el de 1980. Esto
es un motivo mas para acelerar la reforma de las poli-
ticas en los paises en desarrollo. La experiencia ha

Cuadro 1.2 Crecimiento del ingreso per cdpita real en los paises industriales y en desarrollo, 1960-2000

(variacién porcentual anual media)

Grupos de paises 1960-70 1970-80 1980-90 1990 19912 1990-20002
Paises de ingreso alto 4,1 2,4 2,4 2,1 0,7 21
Paises en desarrollo 3,3 3,0 1,2 -0,2 -0,2 29
Africa al Sur del Sahara 0,6 09 -0,9 -2,0 -1,0 0,3
Asia y el Pacifico 25 3,1 5,1 39 4,2 4,8
Asia Oriental 3,6 4,6 6,3 4,6 5,6 57
Asia Meridional 1,4 11 31 2,6 1,5 3,1
Oriente Medio y Norte de Africa 6,0 3,1 -25 -1,9 —4,6 1,6
América Latina y el Caribe 25 3,1 -0,5 24 0,6 22
Europa 49 44 1,2 38 -8,6 19
Europa Oriental 52 54 09 -8,3 -14,2 1,6
Partida de memorando:
Paises en desarrollo;
valores ponderados usando la poblacién 39 3,7 2,2 1,7 2,2 3,6

Nota: Los totales no incluyen a la antigua URSS.
a. Estimacjones.
Fuente: Banco Mundial, 1992b.
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Figura 1.3 PIB y PIB per cipita en las regiones en desarrollo y en los paises

de ingreso alto, 1990 y 2030
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demostrado que, en promedio, las politicas internas
tienen un efecto en el crecimiento a largo plazo de
intensicad doble a la de los efectos atribuibles a los
cambios de las condiciones externas.

5i hay un progreso continuado en materia de refor-
ma econdmica en los paises en desarrollo, las proyec-
ciones indican una tasa de crecimiento del PIB de al-
rededor de 5% al afio para la década en conjunto, que
es significativamente mayor que la de 3,4% alcanzada
en los afios ochenta. Se prevé que en Asia el creci-
miento disminuira respecto de los elevados niveles
alcanzados en el decenio de 1980, pero seguira siendo
muy superior al promedio de los paises en desarrollo.
Las previsiones indican que las regiones de América
Latina, Europa Oriental y Oriente Medio y Norte de
Africa creceran todas a tasas mas rapidas durante el
resto del decenio en curso. El desempefio de Africa al
Sur del Sahara en cuanto a crecimiento serd mejor en
comparaciéon con el del decenio de 1980, pero los
avances serdn pequefios.

PERSPECTIVAS A MAS LARGO PLAZO. Debido a que
mucho: problemas ambientales evolucionan con len-

titud, en este Informe se ha analizado un horizonte a
mas largo plazo de lo que es habitual, prestandose es-
pecial atencién a los préximos 40 afios. En ese perio-
do, la poblacién mundial se incrementara en alrede-
dor de 3.700 millones de personas, un aumento
mucho mayor que el de cualquier generacion pasada,
y probablemente mayor que el de cualquier genera-
cion futura. Por supuesto, las proyecciones econémi-
cas correspondientes a un periodo de esa duracién
estan rodeadas de gran incertidumbre; se presentan
en la Figura 1.3 no como predicciones, sino a modo de
indicadores de lo que la experiencia histérica indica
que es probable que ocurra.

El PIB mundial podria aumentar de alrededor de
$20 billones en 1990 a $69 billones en 2030 en térmi-
nos reales. Por lo que se refiere a los paises en desa-
rrollo en conjunto, el ingreso medio podria triplicarse
con creces en términos reales, del promedio actual de
$750 (el nivel de Cote d’Ivoire) a alrededor de $2.500
(que es aproximadamente el ingreso per capita de
México hoy) en 2030. Persistirian las considerables
diferencias regionales, aunque en términos globales
disminuiria la brecha en cuanto a niveles de ingreso
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entre los paises en desarrollo y los industriales. Para
mediados del préximo siglo, la proporcién del ingre-
so mundial correspondiente a los paises en desarrollo
habria aumentado de menos de una cuarta parte a
casi la mitad y, de continuar las mismas tendencias,
aumentaria a mas de tres cuartas partes llegado el afio
2100. Se prevé que las tasas de crecimiento mas rapi-
das se registrardn en Asia, y en particular en Asia
Oriental, donde el ingreso per cdpita seria superior a
$3.300 en 2030. Aunque las tasas de crecimiento en
Asia Meridional serdn vigorosas, el aumento al triple
del ingreso medio en el curso de la préxima genera-
cién todavia no haria sino poner a esa regién al nivel
de sélo $1.000 per cépita aproximadamente. En las re-
giones de Ameérica Latina y de Oriente Medio y Norte
de Africa el ingreso medio per capita podria ser de
mas de $5.000 y $4.000, respectivamente, que es bien
superior al promedio de los paises en desarrollo. La
recuperacion econémica de Europa Oriental elevaria
el ingreso medio per cdpita de esos paises a mas de
$9.000 en 2030, en tanto que el de la antigua URSS
podria elevarse a mas de $8.000. Las proyecciones
correspondientes a Africa al Sur del Sahara son las
mas sombrias; conforme a las estimaciones actuales
relativas a las tendencias de la productividad y de la
poblacién, el producto total se cuadruplicaria, pero el
ingreso per capita seguiria atin siendo de sélo $400.

Desarrollo sostenible

En términos de ingreso y producto, en el préximo
siglo el mundo serd un lugar mucho mas rico, pero,
(sera el medio ambiente mucho mas pobre? ;Estardn
las generaciones futuras en peor situacién como con-
secuencia de la degradacién ambiental resultante de
decisiones econémicas adoptadas hoy? ;Seran los au-
mentos en la escala de actividad econémica sosteni-
bles, teniendo en cuenta las presiones cada vez mayo-
res sobre los recursos naturales? Unos cambios
futuros de la magnitud descrita plantean dudas fun-
damentales acerca de qué clase de mundo queremos
que nuestros hijos hereden, asi como en cuanto a la
indole y las metas del desarrollo.

¢ Qué es desarrollo?

Desarrollo es mejorar el nivel de bienestar de las per-
sonas. Elevar los niveles de vida y mejorar la educa-
cién, la salud y la igualdad de oportunidades son
componentes esenciales del desarrollo econdémico.
Garantizar los derechos politicos y civiles es una meta
de desarrollo en sentido mds amplio. El crecimiento
econdémico es un medio esencial para que pueda
haber desarrollo, pero en si mismo es un indicador
sumamente imperfecto del progreso.

El primer paso para mejorar las decisiones de indo-
le social es medir el progreso correctamente. Se reco-
noce desde hace mucho tiempo que indicadores tales
como las oportunidades educacionales, la mortalidad
infantil y el nivel de nutricién, por ejemplo, son com-
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plementos esenciales de medidas como el PIB o el
PNB. Hay quienes han tratado incluso de fusionar
esos indices a fin de obtener una medida del progreso
en materia de desarrollo; un esfuerzo en ese sentido
es el indice del desarrollo humano elaborado por el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD).

El hecho de que el deterioro del medio ambiente
perjudica a las personas —tanto ahora como en el
futuro— brinda argumentos adicionales para que nos
replanteemos nuestra forma de medir el progreso. En
verdad, suscita preocupaciones especiales, ya que, a
diferencia de lo que ocurre en el caso de la educacion,
la salud, la nutricién y la esperanza de vida, que sue-
len mejorar con el crecimiento econémico, éste puede
a veces causar deterioro del medio ambiente. Ade-
mas, las personas que sufren los resultados de ese
deterioro pueden ser distintas de las que disfrutan de
los beneficios del crecimiento. Por ejemplo, los que
hereden un medio ambiente degradado pueden ser
los pobres de hoy, o pueden ser las generaciones futu-
ras. Por todos estos motivos, es esencial evaluar los
costos del deterioro ambiental para el bienestar de los
seres humanos —un tema principal de este Informe—
y tomar en cuenta los efectos de distribucion de las
politicas, en particular para los pobres.

¢ Qué es sostenible?

El desarrollo sostenible es un desarrollo que dura.
Una preocupacion especifica es que los que en la
actualidad se benefician de los frutos del desarrollo
econémico puedan quizas estar empobreciendo a las
generaciones futuras como consecuencia de una de-
gradacion excesiva de los recursos y la contaminacion
del medio ambiente del planeta. El principio general
de lo que ha de ser el desarrollo para ser sostenible,
segtn definicién de la Comisién Mundial sobre el
Medio Ambiente y el Desarrollo (Nuestro futuro
comun, 1987) —"asegurar que satisfaga las necesida-
des del presente sin comprometer la capacidad de las
futuras generaciones para satisfacer las propias”—,
goza de aceptacién general y es merecedora del res-
paldo decidido de este Informe.

Trasladar el concepto de sostenibilidad a las politi-
cas plantea dudas fundamentales en cuanto al modo
de evaluar el bienestar de la generacion presente y de
las futuras. ;Qué deberiamos dejar a nuestros hijos y
nietos a fin de maximizar las probabilidades de que
no se encuentren en peor situacién que nosotros? El
asunto se complica aiin méas debido a que nuestros hi-
jos heredardn no sélo la contaminacién y el ago-
tamiento de los recursos que nosotros hayamos
causado; también gozardn de los frutos de nuestros
esfuerzos en lo que atafie a educacién, aptitudes y
conocimientos (capital humano), ademds de los
activos fisicos. Quizas se beneficien también de las
inversiones en recursos naturales, por ejemplo en
mejoramiento de la fertilidad de los suelos o refores-
tacién. Por lo tanto, al considerar lo que vayamos a




dejar a las generaciones futuras debemos tomar en
cuenta la gama completa de elementos de capital fisi-
co, humano y natural que determinard cudl sea su
bienestar y qué podran dejar a las que las sigan.

Decisiones intergeneracionales de esta clase se
reflejan en la tasa de actualizacién empleada para
evaluar las inversiones. La tasa de actualizaci6n es el
mecanismo mediante el cual los costos y beneficios
actuales y futuros se comparan. Cuanto mas baja es la
tasa de actualizacién, més vale la pena invertir hoy
para obtener ganancias en el futuro. A veces se aduce
que deberia aplicarse una tasa de actualizacién mas
baja —incluso de cero— a fin de dar el peso apropia-
do a las consecuencias a largo plazo del cambio am-
biental, pero este argumento es erréneo. Siempre que
los efectos ambientales de los proyectos se tengan ple-
namente en cuenta —y a menudo no lo son—, es
siempre mejor elegir las inversiones que generen la
tasa neta de rentabilidad mds alta. Alentar inversio-
nes que tienen una tasa neta de rentabilidad més baja
es un desperdicio; supone una pérdida de bienestar y
de ingresos que podrian haberse dedicado a fines
ambientales.

Sopesar 1)s costos y los beneficios

Para abordar los problemas ambientales se requiere
no que las tasas de actualizacion se rebajen artificial-
mente, sino més bien que el valor del medio ambiente
se calcu e y tome en cuenta en la adopcion de decisio-
nes. Valores que son dificiles de medir estdn a menu-
do implicitos en la adopcién de decisiones, pero las
solucior es de compromiso a las que se llega no son el
resultado de una reflexion a fondo. Es evidente la
necesidad de que esos costos y beneficios se pongan
de man:fiesto en la forma més explicita posible, a fin
de infor mar mejor a los responsables de las politicas y
a los ciudadanos. Esto no quiere decir que sea posible,
o siquiera aconsejable, asignar valores monetarios a
todo tipo de recurso ambiental, pero si es conveniente
saber a (qué grado de calidad ambiental se renuncia en
nombre del desarrollo y a qué grado de desarrollo se
renuncia en nombre de la proteccién del medio am-
biente. En este Informe se aduce que ahora se renun-
cia a demasiada calidad ambiental. Ahora bien, existe
el peligro de que se renuncie a demasiado crecimiento
del ingreso en el futuro por no aclarar debidamente
cudles son las concesiones reciprocas y no tratar de
minimi:arlas, y por no aprovechar las politicas que
son bereficiosas tanto para el desarrollo econémico
como p.ura el medio ambiente.

En diversos paises se realizan ya esfuerzos encami-
nados a modificar las cuentas nacionales con la finali-
dad de arrojar luz sobre esas concesiones reciprocas a
nivel nzcional. Los ejercicios de esa indole pueden ser
muy Gt les, por dos razones. En primer lugar, pueden
contribuir a indicar en qué modo el crecimiento del
PIB pucde traer consigo costos ambientales para los
ciudad:nos en el presente; por ejemplo, el precio que
la contaminacion se cobra en la salud y la productivi-

dad deberia tomarse en cuenta de la misma manera
en que han de considerarse otras medidas del bienes-
tar. En segundo término, pueden ayudar a proporcio-
nar una medida mds realista de la capacidad de pro-
duccién de una economia. A este fin, la inversién ha
de ajustarse para tener en cuenta la depreciacién tan-
to de los activos fijos como del capital natural. Ahora
bien, la acumulacién de capital humano y los benefi-
cios del cambio tecnoldgico deben también tomarse
en cuenta a fin de proporcionar un cuadro general
exacto de la capacidad de produccién de la economia.

Hay varios procedimientos para medir los costos
ambientales que se han ensayado en diferentes paises
(Recuadro 1.3). Un estudio piloto de las cuentas na-
cionales de México realizado recientemente indica las
posibles magnitudes de los ajustes requeridos. Cuan-
do se hizo un ajuste para tomar en cuenta el agota-
miento del petréleo, los bosques y las aguas subterra-
neas, el producto nacional neto de México era casi un
7% menor; un ajuste adicional para tener en cuenta
los costos de evitar la degradacion del medio ambien-
te, en particular la contaminacion del aire y el agua y
la erosi6én del suelo, hizo bajar el producto nacional
otro 7%. Estas estimaciones son preliminares y sélo se
las utiliza para ilustrar una metodologia. De mayor
valor que estas cifras agregadas son los calculos sec-
toriales; en el sector de la ganaderia, por ejemplo, los
ajustes en razén de los costos que representa la ero-
sién de los suelos reducian de forma pronunciada el
valor agregado neto sectorial. Por si solos, estos calcu-
los no ofrecen a los responsables de las politicas nin-
gun indicio acerca de si el uso del capital natural de
México ha redundado en bien del pais o no, pero qui-
zas si sean ttiles para recordarles cudles pueden ser
las soluciones de compromiso y ayudarles en la deter-
minacion de las politicas sectoriales.

Actividad econdmica y medio ambiente: vinculos
fundamentales

En este Informe se presentan argumentos en el senti-
do de que los efectos adversos del crecimiento econ6-
mico en términos de degradacién ambiental pueden
reducirse considerablemente. La deficiente ordena-
cion de los recursos naturales esta ya restringiendo el
desarrollo en algunas zonas, y la creciente escala de
actividad econémica planteard graves dificultades
para la ordenacién del medio ambiente. Sin embargo,
los ingresos en aumento combinados con politicas e
instituciones apropiadas en esta esfera pueden sentar
las bases para abordar tanto los problemas ambienta-
les como los relativos al desarrollo. La clave de un cre-
cimiento sostenible no es producir menos, sino hacer-
lo de forma diferente. En algunas situaciones, como la
proteccion de los bosques o el control de las emisio-
nes, unas politicas ambientales adecuadas pueden
hacer que el crecimiento a corto plazo disminuya, aun
cuando el bienestar quizds aumente. En otros casos,
como la adopcién de practicas mejores de conserva-
cién de los suelos o las inversiones en abastecimiento
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Desde hace décadas se conocen bien las limitaciones que
presentan las medidas convencionales de la actividad
econémica —el PNB y el ingreso nacional, por ejemplo—
como indicadores del bienestar social. Recientemente ha
aumentado la percepcién de que esos indicadores, que se
basan en el Sistema de Cuentas Nacionales (SCN) de las
Naciones Unidas, no reflejan con exactitud la degrada-
cién del medio ambiente y el consumo de recursos natu-
rales, por lo que se han concebido varios enfoques alter-
nativos. Algunos paises de la OCDE, en particular
Francia y Noruega, fueron los que iniciaron la labor en
esta esfera. Ultimamente, el PNUMA, la Oficina de Esta-
distica de las Naciones Unidas (OENU), el Banco Mun-
dial y el Instituto Mundial sobre Recursos han realizado
intentos de aplicar la contabilidad de los recursos natura-
les a los paises en desarrollo. Sus métodos difieren en
amplitud y en cuanto a los objetivos perseguidos.

En términos generales, cabe hacer dos criticas del SCN.
Primero, datos agregados como el PNB pueden ser una
medida inadecuada de la actividad econémica cuando se
producen daiios ambientales. Se toma en cuenta la depre-
ciacién de algunas formas de capital, como la maquina-
ria, pero no se miden las inversiones en capital humano y
el agotamiento del capital natural, incluidos los recursos
naturales no renovables.

Segundo, se aduce que, debido a que descuida los ser-
vicios que prestan los recursos naturales, el SCN limita la
informacién de que disponen las autoridades responsa-
bles de elaborar las politicas. Al no tenerse en cuenta esos
servicios, se ignora el efecto de la actividad econémica en
el medio ambiente y la funcién que éste tiene tanto en lo
referente a la absorcién de emisiones y desechos como en
su calidad de fuente de insumos. Se afirma que el ignorar
esos servicios y sus efectos en la actividad econémica
hace que las cuentas del ingreso nacional induzcan a
error en la formulacién de las politicas econémicas, en

Recuadro 1.3 La contabilidad de los recursos naturales y el medio ambiente

particular en los paises que dependen en gran medida de
los recursos naturales.

Los diversos enfoques de la contabilidad de los recur-
s0s naturales y el medio ambiente se deben a que persi-
guen objetivos divergentes. Cada uno aborda un proble-
ma diferente del SCN. Los mis sencillos tratan de medir
con mayor exactitud las reacciones a la degradacién y la
proteccion del medio ambiente que se miden en forma
imperfecta en las cuentas del ingreso nacional. Como
ejemplo cabe citar los trabajos realizados en Alemania,
Estados Unidos y Paises Bajos relativos a la estimacién de
los gastos en técnicas de reduccién de la contaminacién.
Un segundo enfoque aborda la falta de coherencia en el
trato que el SCN da al capital natural, procurando reflejar
de forma explicita el agotamiento de los recursos natura-
les; las estimaciones de ese agotamiento se aplican al in-
greso medido de la forma convencional, a fin de derivar
una medida del ingreso neto. Este procedimiento se ha
seguido en Indonesia en relacién con los bosques, el pe-
tréleo y los suelos, en Costa Rica en lo referente a las pes-
querias y los bosques, y en China para los minerales. Por
dltimo, el método de contabilidad de los activos fisicos
usado por Noruega y los esfuerzos encaminados a inte-
grar los aspectos ambientales y el uso de los recursos en
la actividad econémica que lleva a cabo la OENU son
ejemplos de intentos de mejorar la informacién disponi-
ble para fines de ordenaci6n del medio ambiente. El siste-
ma noruego se centra sobre todo en los principales recur-
sos naturales del pais, a saber, petréleo, madera, pesca 'y
energia hidroeléctrica. El enfoque mas ambicioso de la
OENU —que actualmente se aplica a México y Papua
Nueva Guinea, en colaboracién con sus respectivos go-
biernos y el Banco Mundial— tiene por objetivo crear un
sistema de cuentas nacionales "satélites” que incorporen
explicitamente los vinculos entre la actividad econémica
y el uso de los recursos naturales y ambjentales.

de agua, es probable que el efecto en la produccién y
los ingresos sea positivo. Pero hay también otros cam-
pos en los que los efectos siguen sin estar claros; lo
que si lo est4, sin embargo, es que el no hacer frente a
los problemas ambientales hard que se reduzca la
capacidad de desarrollo a largo plazo.

NECESIDAD DE COMPRENDER EL PROBLEMA. Toda
actividad econémica supone transformacién del
mundo natural. ;Por qué la actividad econémica lleva
a veces a una degradaciéon excesiva del medio
ambiente? Una respuesta es que muchos recursos
naturales son bienes compartidos y que el verdadero
valor de numerosos bienes y servicios ambientales no
lo pagan quienes usan éstos. Ciertos recursos natura-
les son compartidos porque no existe ningiin meca-
nismo para administrar los derechos de propiedad,
como ocurre con las tierras de avanzada; otros se
comparten porque, como sucede con la atmésfera, no
son susceptibles de establecimiento de derechos de
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propiedad. A menos que surja un acuerdo explicito
entre los consumidores, los recursos compartidos su-
frirdn deterioro con el tiempo, en particular a medida
que aumenten la poblacién y la escala de actividad
econdémica. Hay algunos casos en que las politicas gu-
bernamentales de subvenciones pueden causar mas
deterioro del medio ambiente que el que de otro
modo se produciria. En otros casos, las gentes pobres,
que tienen pocos bienes a los que recurrir, quizds no
tengan otra opcion que degradar en exceso los recur-
sos naturales.

Los problemas ambientales mads apremiantes son
los relacionados con los recursos que se regeneran
pero que estdn subvalorados y, por consiguiente, en
peligro de agotamiento. El aire y el agua son recursos
renovables, pero tienen una capacidad finita de asimi-
lacién de emisiones y desechos. Si la contaminacién
excede a esa capacidad, los ecosistemas pueden dete-
riorarse rapidamente. Cuando los bancos de pesca o
los bosques se explotan en exceso para satisfacer




necesidades de los seres humanos, cabe que se pasen
umbrales criticos y que el resultado sea la pérdida de
ecosistemas y especies. Las escaseces de recursos no
renovables, como los metales, minerales y energéti-
cos, cuyo posible agotamiento fue motivo de preocu-

pacién en debates ambientales anteriores, no son tan
preocupantes ahora; los datos disponibles indican
que cuando el verdadero valor de esos recursos no
renovables se refleja en precios de mercado no hay
indicios de una escasez excesiva (Recuadro 1.4).

El debate acerca de si el mundo se est4 o no quedando sin
recursos no renovables es tan antiguo como la economia.
Los escritos de Malthus y Ricardo, que predecian unas
poblaciones en rapido crecimiento y una escasez cada
vez mayor de recursos, hicieron que Ia economia se gana-
se el apelativo de “ciencia funesta”. En el caso de los re-
curscs naturales no renovables, el aumento del consumo
supone necesariamente una reduccién de las existencias
disponibles. Sin embargo, los datos no respaldan la hips-
tesis de que los recursos no renovables que se comerciali-
zan - -como los metales, los minerales y los energéticos—
estér haciéndose mais escasos en un sentido econémico.
Esto se debe a que las escaseces reales o posibles se refle-
jan en mayores precios de mercado, que a su vez provo-
can riuevos descubrimientos, mejoras de eficiencia, posi-
bilid 1des de sustitucién e innovaciones tecnol6gicas.

El aumento de los precios de la energia y los metales en
los arios setenta foment6 adelantos en materia de eficien-
cia y sustitucién que en tGltimo término redujeron el au-
mento de la demanda. Entre los ejemplos de esos cam-
bios tecnolégicos cabe citar el uso de la 6ptica de fibras
fotoconductoras (con la que se sustituy6 al cobre en las
telecomunicaciones), la aplicacién de revestimientos méis
delgdos de estafio, niquel y cinc en una serie de indus-
trias el invento de sustitutos sintéticos para diversos
productos y el reciclado del aluminio y otros materiales.
Avarices similares en cuanto a eficiencia se lograron en el
cam}»o de la energia. El uso de metales y de energia por
unidad de produccién ha declinado de forma constante
en lcs paises industriales, si bien por lo general va en au-
men:o en los paises en desarrollo. El consumo corriente
como proporcion de las reservas ha disminuido en el caso

Cuadro R-1.4 Reservas y consumo de energia

y minerales, 1970 y 1988
Consumo anual
Indice de reserpas ~ <OMo porcentaje
comerciales, 1988 ~ _ e las reservas
(1970 = 100) 1970 1988
Recursos de energla
Petréleo crudo 163 2,7 22
Gas 265 21 15
Recursos de minerales
Bau:ita 373 0,2 0,1
Cobe 131 26 31
Min~ral de hietro 74 05 08
Plonxo 75 4,7 8,1
Niquel 72 038 1,7
Estaiio 150 54 37
Cin¢ 176 03 0,2

Fuen.e: Datos del Banco Mundial.
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de algunos metales y energéticos (Cuadro R-1.4). Las ten-
dencias declinantes de los precios indican también que
hay més abundancia de muchos recursos no renovables,
y no menos (Figura R-1.4).

Al mundo no se le estin agotando las fuentes de ener-
gia y materias primas no renovables que se comerciali-
zan, pero si estdn adquiriendo caracteres preocupantes
los efectos indirectos relacionados con su extraccién y
consumo. En el caso de los combustibles fésiles, el verda-
dero problema no es su posible escasez, sino las conse-
cuencias ambientales de su uso, en particular la contami-
nacién del aire y las emisiones de diéxido de carbono.
Asimismo, los problemas que plantea la extraccién de
minerales son la contaminacién y la destruccién de hibi-
tats naturales. Debido a que un 95% del material total ex-
traido de la tierra son desechos que contienen a menudo
metales pesados, como cobre, hierro, estafio y mercurio,
éstos normalmente van a parar a los rios, las aguas subte-
rrineas y los suelos.

Figura R-1.4 Precios a largo plazo de los
metales no ferrosos, 1900-91

Nota: El indice se basa en los precios reales del alumino,

el cobre, el plomo, el estafio y el cinc, ponderados utilizando
el valor de las exportaciones de los paises en desarrollo

en el periodo de 1979-81.

Fuente: Datos del Banco Mundial.
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El mar de Aral se muere. Debido a la enorme derivacién
de agua durante los tltimos 30 afios, principalmente para
riego, su volumen se ha reducido en dos tercios. La su-
perficie del mar ha disminuido pronunciadamente, su
agua y la de los acuiferos del entorno se ha hecho cada
vez mis salina, y los suministros de agua y la salud de
casi 50 millones de personas que viven en la cuenca estin
en peligro. Al retirarse el mar, han quedado expuestas
enormes superficies de llanos salados, y el viento trans-
porta la sal de esas zonas a través de las llanuras hacia las
tierras de cultivo y pastizales vecinas, causando en ellas
dafios ecol6gicos. El periodo sin heladas en el delta del
! rio Amu Darya, que alimenta el mar de Aral, se ha redu-
¢ cido a menos de 180 dfas, que es inferior al minimo
requerido para el algodén, el principal cultivo comercial
de la regi6n. Los cambios ocurridos en el mar han acaba-
i  dode hecho con una importante industria pesquera, y la
i diversidad de la fauna de la regién ha disminuido radi-
calmente. Si las tendencias actuales siguen sin control, el
mar de Aral acabara reduciéndose a un lago salado de un
tamafio que seré la sexta parte del que tenia en 1960.
Este desastre ecolégico es consecuencia de la deri-
vacién excesiva de agua de los rios Amu Darya y Syr
i Darya, que alimentan el mar de Aral, para fines de riego.
i Elflujo fluvial total hacia el mar disminuyé de un prome-
dio de 55 km? al afio en el decenio de 1950 a cero a
4  comienzos de los afios ochenta. Los sistemas de riego han
Il sido un regalo a medias para los habitantes de las
i repiblicas de Asia central —Kazajstdan, Kirguistan,
i Tayikistdn, Turkmenistin y Uzbekistin— a quienes
! sirven. La derivacién de agua ha proporcionado medios
de vida a los agricultores de la regién, pero a un costo
ambiental considerable. Los suelos estan emponzofiados
4 con sales, el exceso de riego ha convertido las tierras de

Recuadro 1.5 El mar de Aral: ensefianzas de un desastre ecolégico

pastoreo en pantanales, los suministros de agua estin
contaminados con residuos de plaguicidas y fertilizantes,
y el deterioro de la calidad del agua potable y el sanea-
miento se estd cobrando un precio muy alto en la salud
de la poblacién. Si bien es facil ver c6mo podrian haberse
evitado los problemas del mar de Aral, las soluciones
ahora no son féiciles. Evidentemente, es esencial una
combinacién de mejor gestién técnica e incentivos apro-
piados; cobrar por el agua o asignarla a los usos més ren-
tables podria impulsar cambios en las pautas de los culti-
vos y hacer que hubiera méas agua disponible para la
industria y los hogares.

Sin embargo, los cambios necesarios son enormes y
hay poco margen de maniobra. Las reptiblicas de Asia
central (a excepcién de Kazajstin) son pobres; tienen in-
gresos que son un 65% del promedio de la antigua URSS.
En el pasado, las transferencias del Gobierno central su-
peraban en 20% al ingreso nacional de Kirguistin y Tayi-
kistn y en 12% al de Uzbekistan, pero esas transferencias
ya han pasado a la historia. La poblaci6én de la regi6n, de
35 millones, aumenta a una tasa rdpida de 2,7% al afio y
la mortalidad infantil es elevada. La regién depende
ahora de un modelo de agricultura especializada quees  ;
insostenible. La producci6n bajo riego de algodén, uvas,
frutas y verduras representa el grueso de los ingresos de
exportaci6n; una reduccién rdpida del uso del agua para
riego hara bajar el nivel de vida ailin mas, a no ser que
esas economias reciban asistencia para ayudarlas a diver-
sificarse e ir abandonando la agricultura de regadio.
Entretanto, la salinizacién y las tormentas de polvo ero-
sionan las tierras ahora bajo riego. Este caso es uno de los
ejemplos mas aleccionadores que pueden darse de la
necesidad de combinar el desarrollo con una politica
ambiental adecuada.

|

e

El agua ofrece un ejemplo de un recurso renovable
subvalorado que estd mostrando indicios de escasez.
A fines del decenio de 1990, seis paises de Africa
Oriental y todos los de Africa del Norte tendrén
suministros anuales renovables de agua inferiores al
nivel al que la sociedad generalmente acusa la restric-
cién de este recurso. En China hay 50 ciudades que
experimentan escaseces graves debido a que los nive-
les de las aguas subterraneas bajan de uno a dos me-
tros por afio. En la Ciudad de México, el agua subte-
rranea se bombea a tasas que son un 40% mas rapidas
que la recarga natural. Estas escaseces se manifiestan
cuando el agua se pierde o se desperdicia debido a
que su verdadero valor de escasez no se reconoce. En
ciudades como El Cairo, Lima, Manila, México y
Yakarta, mas de la mitad del suministro de agua no
puede contabilizarse. En muchos paises se usa un
agua que escasea para regar cultivos de bajo valor
agricola, y los agricultores no pagan nada por la que
usan. El mal empleo del agua en el mar de Aral, en

40

Asia central, es un ejemplo extremo de fracaso en re-
conocer el valor de un recurso natural (Recuadro 1.5).
La tarea de determinar si se ha excedido o no la ca-
pacidad de regeneracién de un recurso natural se
complica debido a la incertidumbre acerca del efecto
de la actividad econémica en el medio ambiente. En
casos de erosion de los suelos, contaminacién de la at-
mosfera y pérdida de diversidad biolégica, hay a me-
nudo considerable incertidumbre cientifica en cuanto
al nivel de degradacién ambiental. También hay con-
troversia en torno a las consecuencias de la degrada-
cién. ;Cudles son los efectos de ciertos contaminantes
en la salud? ;Qué efecto tendra el cambio climético en
los ecosistemas? ;Pueden regenerarse los bosques tro-
picales? De igual modo, las soluciones estin a menu-
do poco claras. ;Con qué rapidez puede la atmésfera
repararse a sf misma? ;Cuando se podra disponer de
ciertas tecnologias menos contaminantes a un nivel
eficaz en funcién de su costo? La incertidumbre es
inherente a los problemas ambientales y, a fin de




Figura 1.4 La actividad econémica y el medio ambiente

Escala de
. Deterioro
Ia cconomia Estructura del Eficiencia ambiental Calidad del
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Fuente: Personal del Banco Mundial
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reducirla, los responsables de adoptar decisiones
necesitan datos mas exactos acerca de los procesos
ambientales y las preferencias sociales.

EFIC IENCIA, TECNOLOGIA Y SUSTITUCION. La opi-
nién de que un mayor nivel de actividad econémica
inevitiblemente perjudica al medio ambiente se basa
en supuestos estaticos acerca de la tecnologfa, las pre-
ferencias y las inversiones ambientales. Segun esa
opini¢n, a medida que los niveles de poblaci6n e in-
greso¢ aumentan, una economia en crecimiento re-
querira méas insumos (agotando de ese modo las fuen-
tes de recursos terrestres) y producird mas emisiones
y dese:chos (sobrecargando con ello la capacidad de

las zonas de absorcién de la Tierra). Con el aumento
de la escala de actividad econémica, la capacidad de
absorcién de emisiones y desechos del planeta llegaréa
a superarse. En realidad, por supuesto, las relaciones
entre insumos y productos y los efectos generales de
la actividad econdmica en el medio ambiente estdn
cambiando constantemente. En la Figura 1.4 se puede
observar c6mo la escala de la economia es s6lo uno de
los factores que determinarén la calidad del medio
ambiente. La cuestién fundamental es si los factores
que tienden a reducir el deterioro ambiental por uni-
dad de actividad pueden o no compensar sobrada-
mente cualquier consecuencia adversa del crecimien-
to general de la escala de actividad. Los factores que
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Recuadro 1.6 Ruptura del vinculo entre el crecimiento y la contaminacién: lo que se puede aprender

de los paises industriales

Los paises industriales han conseguido mejorar conside-
rablemente la calidad del medio ambiente al mismo tiem-
Po que han continuado su crecimiento econémico. En un
informe reciente de la OCDE se describen algunos de los
logros registrados desde 1970. El acceso a los servicios de
abastecimiento de agua potable, saneamiento adecuado y
eliminacién de desechos municipales es ahora préctica-
mente universal. La calidad del aire en los paises miem-
bros de la OCDE ha mejorado enormemente; las emisio-
nes de particulas y los 6xidos de azufre han declinado en
60% y 38%, respectivamente; las emisiones de plomo han
disminuido en alrededor de 85% en América del Norte y
en 50% en la mayoria de las ciudades europeas. Jap6n,
que ha gastado cantidades considerables en técnicas de
reduccién de la contaminacién, es el pafs que ha conse-
guido la mayor mejora en la calidad del aire; las emisio-
nes de 6xidos de azufre, particulas y 6xidos de nitré6geno
como proporcién del PIB son en él menos de una cuarta
parte de los promedios de los paises de la OCDE. Tam-
bién los contaminantes persistentes, como el DDT, los bi-
fenilos policlorinados (BPC) y los compuestos de mercu-
rio, se han reducido en estos paises; asimismo, ha
disminuido la frecuencia de los accidentes graves de
transporte y los derrames de petréleo. Las zonas de bos-
ques y las tierras y habitats protegidos han aumentado en
casi todos ellos. Todas estas mejoras se han logrado por
medio de gastos anuales en medidas contra la contami-
nacién equivalentes a 0,8% a 1,5% del PIB desde los afios
setenta. Alrededor de la mitad de esos gastos los ha efec-
tuado el sector piiblico y la otra mitad el sector privado.

Estas mejoras de la calidad del medio ambiente son
atin més notables cuando se recuerda que las economfas
de los pafses de 1a OCDE crecieron en alrededor de un
80% a lo largo del mismo perfodo. En muchos casos, el
crecimiento econémico se est4 desvinculando de la con-
taminacién a medida que las précticas que no causan de-
terioro al medio ambiente se incorporan al capital nacio-
nal (Figura R-1.6).

No obstante, en el informe de la OCDE se identifica
también un amplio “programa inacabado” de problemas
ambientales —asf como otras cuestiones que empiezan a
surgir— que aln estan por abordarse. En los paises de la
OCEDE, los 6xidos de nitrégeno, emitidos principalmente
por los medios de transporte, han aumentado un 12%
desde 1970 (excepto en Japén), lo que refleja la incapaci-
dad de las politicas y la tecnologia para mantenerse a la
par del aumento de los transportes; los desechos munici-
pales aumentaron en 26% entre 1975 y 1990, y las emisio-
nes de di6éxido de carbono se incrementaron en 15% en
los diez tltimos afios; la exposicién de los seres humanos
a los contaminantes téxicos, como cadmio, benzeno, ra-
doén y asbestos, sigue siendo preocupante; las aguas sub-
terraneas estdn cada vez més contaminadas como conse-
cuencia de la salinizaci6n, las escorrentias de fertilizantes
y plaguicidas, y los contaminantes de las zonas urbanas e
industriales; la degradacién del suelo persiste en algunas
regiones, y la invasién de zonas costeras, tierras hiime-
das y otros hébitats naturales sigue siendo preocupante;

por tiltimo, hay una serie de especies de fauna y flora que
sigue en peligro de extincién, y un niimero atin mayor
que estin amenazadas.

.
Figura R-1.6 Desvinculaci6én del crecimiento
del PIB y la contaminacién
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¢{Qué importancia tiene la experiencia de la OCDE para
los programas de medidas ambientales de los paises en
desarrollo? En primer lugar, se pueden derivar muchas
ensefianzas en cuanto a las politicas; por ejemplo, el he-
cho de que con frecuencia vale més prevenir la degrada-
ci6n ambiental que tratar de “curarla” después. La costo-
sa limp eza de vertederos de desechos peligrosos en
varios pafses de l]a OCDE proporciona un indicio de lo
que el descuido del medio ambiente puede significar
para otros paises en el futuro. En segundo término, mu-
chas de las técnicas y précticas no perjudiciales para el
medio zmbiente creadas en los paises de la OCDE pue-
den adaptarse a las necesidades de los paises en desarro-
llo; esas técnicas y practicas menos contaminantes pue-
den ad juirirse a través del comercio y la inversién
extranjera directa, asi como por medio de la cooperacién
internacional. En tercer lugar, en la medida en que la de-
gradaci jn ambiental en los paises de la OCDE afecta a los
paises en desarrollo —como sucede en el caso del cambio
climitico y del agotamiento de la capa de ozono—, los
que contaminan deberian pagar por ello y las victimas
deberian ser indemnizadas.

pueden desempefiar un papel especialmente impor-
tante ¢ on:

¢ Eutructura: los bienes y servicios que produce la
econo nia.

* E iciencia: Jos insumos que se usan en la economia
por unidad de produccién.

o Sustitucion: la capacidad de sustitucién de los
Tecursos que empiezan a escasear por otros.

¢ Ticnologias y prdcticas de gestion no contaminantes:
la capacidad para reducir el deterioro ambiental por
unidad de insumo o producto.

Las politicas econdmicas, las politicas ambientales
y las inversiones en el medio ambiente tienen todas
su papel en lo que atafie a asegurar que el comporta-
miento individual reconozca el verdadero valor de
los recursos ambientales. Las politicas econémicas in-
fluyen en la escala, la composicion y la eficiencia de la
produccién, que pueden tener efectos positivos o
negativos en el medio ambiente. Las mejoras de efi-
ciencia derivadas de las politicas econémicas hardn a
menudo que disminuya la demanda de insumos de
recur;os naturales. Las politicas ambientales pueden
refor:ar la eficiencia en el uso de los recursos y ofre-
cer incentivos para adoptar técnicas y practicas
mencs daiiinas. Las inversiones inducidas por las
politicas ambientales modificardn el modo en que se
produzcan los bienes y servicios y quizds den por
resulado una menor produccién, pero también gene-
raran beneficios que pueden elevar el nivel de bienes-
tar de los seres humanos.

A medida que los ingresos aumenten, también au-
mentaran la demanda de mejoras de la calidad del
medio ambiente y los recursos disponibles para in-
versiones destinadas a ese fin. Sin incentivos para

.usar con moderacién los recursos escasos, las presio-

nes para reducir el deterioro ambiental serdn mas dé-
biles, y probablemente predominarén los efectos ad-
versos del crecimiento econémico. Sin embargo, alli
donde la escasez de los recursos naturales se refleje
con exactitud en las decisiones relativas a su uso, las
fuerzas positivas de la sustitucién, los aumentos de
eficiencia, la innovacién y el cambio estructural seran
poderosas. En los paises industriales, estas fuerzas
positivas han contribuido en medida significativa al
mejoramiento de la calidad del medio ambiente, al
tiempo que se ha mantenido el ritmo de crecimiento
de la economia (Recuadro 1.6).

Los problemas ambientales que enfrentan los pai-
ses pobres son distintos de los que experimentan los
que estan en mejor situacién econémica (véase la
Figura 4 de "Panorama general”). En algunos casos,
la calidad del medio ambiente mejora con el aumento
de los ingresos, debido a que éstos posibilitan a la
sociedad proporcionar servicios publicos, como
saneamiento, y debido a que cuando los individuos
ya no han de preocuparse por la supervivencia diaria,
pueden permitirse efectuar inversiones rentables en
conservacion.

Hay problemas ambientales que empeoran al
aumentar los ingresos. Las emisiones de di6xido de
carbono y los desechos municipales son indicadores
de tensiones ambientales que parecen seguir aumen-
tando con los ingresos, pero esto se debe a que ain no
hay incentivos que modifiquen los comportamientos.
En esos casos, los costos de reduccién de la contami-
nacién son relativamente elevados y los beneficios de
cambiar de conducta se consideran bajos, en parte de-
bido a que (como sucede con la reduccién de las emi-
siones de diéxido de carbono) los percibirén princi-
palmente otros paises. En los casos en que una
sociedad ha decidido obligar a que se modifiquen las
practicas —por medio de la aplicacién de normas,
cargos u otros procedimientos—, la calidad ambiental
ha mejorado. Los progresos en la reduccién de la con-
taminacion del agua y las emisiones de particulas,
plomo y diéxido de azufre que los paises de ingreso
alto han logrado son un ejemplo de c6mo se puede
romper el vinculo entre crecimiento econémico y de-
gradacion del medio ambiente. No es tarea facil, ya
que requiere instituciones fuertes y politicas eficaces,
pero se puede hacer. Ello explica por qué en tantos
casos los indicadores ambientales muestran inicial-
mente un deterioro, seguido de una mejora; a medida
que los ingresos aumentan, la capacidad para invertir
en mejores condiciones ambientales y la disposicion a
hacerlo aumentan también.

Las pautas de degradacién ambiental del pasado
no son inevitables. Los paises pueden elegir politicas
que den por resultado condiciones ambientales mu-
cho mejores (0 mucho peores) que las de otros paises
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con niveles de ingreso similares. Ademads, los cambios
tecnolégicos, unidos a una mejor comprension de las
vinculaciones entre actividad econémica y deterioro
ambiental, permiten ahora a los paises registrar una
tasa de crecimiento mas rapida con menos repercusio-
nes en el medio ambiente que antes. En la Figura 1.5
se muestra un ejemplo de esto correspondiente a una
seccion transversal de paises. A todos los niveles de
ingreso, es probable que en cualquier pais haya ahora
una proporcién de habitantes con acceso a servicio de
saneamiento mayor que antes, y lo mismo cabe decir
de los progresos en la reduccién de la contaminacién
del aire; las concentraciones de di6éxido de azufre en
el aire son mas bajas hoy que en el pasado, de modo
que una persona que viva en un pais con un nivel de
ingreso per capita de $500 probablemente respire
ahora un aire mas limpio que en décadas pasadas. La
adopcion de politicas ambientales y las inversiones e
innovaciones tecnoldgicas a que inducen tales politi-
cas suponen que los errores cometidos en el pasado
en relacién con el medio ambiente no tienen por qué
repetirse.

Indole del reto

En el curso de la vida activa de los nifios que nazcan
hoy, la poblacién mundial casi se duplicard. A media-
dos del préximo siglo, casi una tercera parte de la
poblacion del planeta vivira en paises con una densi-
dad de poblacién que superara los 400 habitantes/
km?, equivalente a la que tienen hoy los Paises Bajos
y la Reptiblica de Corea. La préxima generacién sera
también testigo de un aumento al triple de la magni-
tud de la economia mundjial. Usando una extrapola-
cién simple de las practicas actuales, este crecimiento
llevaria a una degradacion ambiental grave. Sin
embargo, en casi todos los sectores econ6micos se dis-
pone de practicas menos daifiinas para el medio am-
biente, las cuales se aplican ya en una serie de paises.
En casi todos los casos —abastecimiento de agua y
saneamiento, energia y produccién industrial o pro-
duccién de alimentos— hay posibilidades de lograr
un crecimiento mds sostenible.

En la esfera del abastecimiento de agua y el sanea-
miento, el reto sera atender la demanda atin no satis-
fecha al tiempo que se cubren las necesidades de po-
blaciones en aumento. Suministrar agua potable a
todo el mundo en la préxima generacion supondra
proporcionar ese servicio a 3.700 millones adicionales
de residentes de los centros urbanos y a 1.200 millo-
nes méas de habitantes de las zonas rurales. La magni-
tud de esta tarea se pone de manifiesto cuando se
considera que actualmente sélo alrededor de 1.500
millones de residentes de ciudades disponen de abas-
tecimiento de agua potable. El problema del sanea-
miento es atin mayor, ya que el nimero de habitantes
de zonas urbanas que ahora tienen ese servicio es de
poco més de 1.000 millones. En un pais como Nigeria,
proporcionar suministro de agua potable a la totali-
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La calidad del medio ambicnte mejora brecieenteriente
con el ticuipo

Figura 1.5 Cambios en materia de
saneamiento y concentraciones de diéxido
de azufre en las zonas urbanas a lo largo
del tiempo, a diferentes niveles de ingreso
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dad de la poblacién para el aiio 2030 supondra cua-
druplicar el niimero de conexiones urbanas y multi-
plicar casi en nueve veces el nimero de conexiones
rurales. A fin de evitar que aumente la proporcion de la
poblaciéon que no dispone de saneamiento adecuado,




el nimero de habitantes que cuenta con ese servicio
tendria que incrementarse a 6,5 veces el actual. En el
Capitulo 5 se examinan mds a fondo las politicas
necesarias para hacer frente a estos retos.

Por lo que se refiere a la energia y la industria, la ta-
rea consistird en satisfacer el crecimiento de la de-
manda que indican las proyecciones al tiempo que se
lucha contra la contaminacién. La produccién manu-
facturera total de los paises en desarrollo se sextupli-
cara aproximadamente de aqui a 2030 respecto de los
niveles actuales. Las emisiones medias de contami-
nantes del aire por unidad de energia eléctrica gene-
rada tendran que reducirse en 90% a fin de evitar un
incremento de las emisiones totales derivadas de esta
actividad. También se requerird que las industrias de
alta contaminacién —productos quimicos, metalur-
gia, papel y materiales de construccion— reduzcan en
medida considerable sus emisiones y descargas de
contaminantes del aire y el agua, asi como los dese-
chos que producen, si es que se quiere evitar un em-
peoram iento considerable de la contaminacién indus-
trial. Ex Filipinas, por ejemplo, es probable que la
produc:ién manufacturera aumente a nueve o diez
veces €l nivel actual y que la demanda de energia
eléctrica crezca con rapidez aiin mayor. Esto significa
que muichas industrias tendran que reducir sus emi-
siones »or unidad de produccién entre 90% y 95% a
fin de evitar que la contaminacién empeore.

Ya existen en la mayoria de los casos las técnicas
necesatrias para lograr esas reducciones de la contami-
nacién derivada de la energia y la industria. Hay
mucha: posibilidades también de conseguir mejoras
especteculares en cuanto a prevencion de la contami-
nacién, por ejemplo, cambiando al uso de combusti-
bles que contaminan menos al quemarse o reciclando
las aguas residuales de las industrias. A menudo, los
proces»s menos contaminantes dan por resultado
también ganancias de productividad y reducciones
de costos, debido a que llevan a un uso mas econémi-
co de los materiales. En el Capitulo 6 se examinan en
mas detalle las posibilidades de prevencién y reduc-
cién de la contaminacion en los sectores de industria
y energ;ia, asi como las politicas para inducir al uso de
esas nuevas técnicas.

En la agricultura, el reto sera satisfacer la demanda
prevista de alimentos de los pafses en desarrollo. El
consurno mundial total de cereales tendra que au-
mentar casi al doble de aqui al afio 2030. A fin de pro-
teger suelos y hdbitats naturales vulnerables, casi
todo este aumento tendrd que obtenerse por medio
del incremento de los rendimientos de las tierras de
cultive existentes, mas bien que mediante la amplia-
cién de la superficie cultivada. Hay pocas dudas en
cuanto a que los suelos cultivados tienen capacidad
para hacer frente a los aumentos futuros de la deman-
da mundial de productos agricolas, siempre y cuando
su ordenacion sea adecuada. Pero la intensificacion
de la produccién supondra una aplicacién mucho ma-
yor de fertilizantes y plaguicidas, asi como importan-

tes mejoras en Ja asignacion del agua para usos agri-
colas. El aumento al doble de la produccién de
alimentos de la India de aqui a 2030 puede lograrse
manteniendo las tasas de aumento de los rendimien-
tos de los cultivos logradas en el pasado, pero ello
requerira la cuadruplicacién de las aplicaciones de
fertilizantes. Para 2030, los rendimientos medios de la
India tendrian que alcanzar el nivel de los que regis-
tra China en la actualidad.

Tales avances en cuanto a produccién de alimentos
elevan los riesgos de degradacion de los suelos, mal
uso de los plaguicidas, derrames derivados de las
aplicaciones de productos quimicos y excesivo des-
censo del nivel de los acuiferos. Se necesitaran técni-
cas tales como la lucha integrada contra las plagas, la
labranza minima, la agrosilvicultura, la ordenacién
integrada de cultivos y ganaderia y las rotaciones de
cultivos que enriquecen los suelos a fin de reducir la
degradacion de las tierras e incrementar los rendi-
mientos. Esto a menudo requerird un mejor nivel de
educaci6n de los agricultores y, a veces, también cam-
bios sociales. Cuando los gobiernos se comprometen
a asignar recursos a servicios de investigacion y ex-
tension, asi como a ofrecer incentivos no distorsio-
nantes, muchos agricultores adoptan riapidamente
esas técnicas menos perjudiciales. En el Capitulo 7 se
examinan las politicas encaminadas a mejorar la or-
denacién de los recursos naturales, y en particular las
tierras agricolas.

Politicas e instituciones

Sin técnicas y practicas que puedan aplicarse a un
costo razonable, las mejoras ambientales son dificiles,
pero si no hay unas politicas que proporcionen el res-
paldo adecuado, es posible que incluso las técnicas y
practicas mas ttiles desde el punto de vista ambiental
dejen de aplicarse, a menos {como sucede a menudo
en la industria) que sean mas productivas que los
métodos en uso. Los principios de una politica am-
bienta] apropiada (descritos en el Capitulo 3) se cono-
cen y entienden bien, pero son dificiles de introducir
para los gobiernos nacionales y atiin mas dificiles de
trasladar a los acuerdos internacionales. En los paises,
los gobiernos pueden mostrar renuencia a enfrentarse
a los que causan deterioro ambiental, ya que es proba-
ble que sean personas o entidades ricas e influyentes,
mientras que los que sufren mas las consecuencias
suelen ser los pobres y desposeidos. Los obstaculos
institucionales al desarrollo sostenible se examinan
en el Capitulo 4.

Si los obstaculos institucionales que impiden abor-
dar los problemas ambientales son considerables, atin
mas lo son los que se plantean en la esfera internacio-
nal, como el recalentamiento del planeta debido a los
gases de invernadero y la conservacién de la diversi-
dad biolégica. Es posible que sea dificil llegar a un
acuerdo entre muchos paises diferentes, cada uno de
los cuales puede percibir sus intereses nacionales de
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distinta forma. Si los paises no consideran que las
ventajas de tal acuerdo valen méds la pena para ellos
que los costos de rehusar su cooperacién, quizas estén
dispuestos a adherirse sélo si otros paises estin
preparados a compensarlos econ6micamente por ha-
cerlo. Las complicaciones de abordar los problemas
ambientales de indole mundial se analizan en el
Capitulo 8.

Una estrategia de sostenimiento del desarrollo

Las pruebas que enfrenta la generacién presente son
formidables. Muchos paises no han conseguido toda-
via proporcionar un nivel de vida aceptable a sus
pueblos, y hay necesidad urgente de lograr un creci-
miento econémico que haga mejorar el bienestar de
los seres humanos. La proteccién del medio ambiente
serd una parte importante de la mejora de ese bienes-
tar, tanto para la generacién presente como para sus
hijos y nietos en el futuro. En este Informe se sugiere
seguir una estrategia en tres partes para hacer frente a
la ardua empresa del desarrollo sostenible.

* Aprovechamiento de los vinculos positivos. Las poli-
ticas que fomentan el crecimiento promueven el uso
eficiente de los recursos, la tranferencia de tecnologia
y mercados que funcionen mejor, todo lo cual puede
ayudar a encontrar soluciones para los problemas
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ambientales. Con ingresos en aumento se pueden
efectuar inversiones en medidas de mejoramiento del
medio ambiente. Unas politicas que sean eficaces en la
reduccién de la pobreza contribuirdn a aminorar el
aumento de la poblacién y proporcionaran los recur-
$0s y conocimientos que permitan a los pobres una
visién a més largo plazo.

® Ruptura de los vinculos negativos. El aumento de
los ingresos y los avances tecnoldgicos hacen posible
el desarrollo sostenible, pero no lo garantizan. Por lo
general, se requerirdn incentivos adicionales que
capten el verdadero valor del medio ambiente para
inducir a la adopcién de comportamientos menos per-
judiciales. Revisten importancia fundamental unas
politicas ambientales y unas instituciones del medio
ambiente que sean eficaces.

¢ Esclarecimiento de incertidumbres y adopcion de me-
didas cuando las haya. La comprensiéon de muchas de
las relaciones entre las actividades humanas y el me-
dio ambiente sigue siendo deficiente, por lo que siem-
pre puede haber sorpresas. La reaccién a ello deberia
ser efectuar inversiones en investigaciones y obten-
cién de informacion, asi como adoptar medidas pre-
ventivas —como normas minimas de seguridad— en
los casos en que las incertidumbres sean grandes y
haya posibilidades de dafios irreversibles o costos ele-
vados a largo plazo.




y el desarrollo

Las prioridades ambientales

La determinacidn de las prioridades ambientales supone inevitablemente elegir entre diferentes alternativas.

Los paises en desarrollo deberian conceder prioridad a la biisqueda de soluciones a los problemas de salud

y prodiictividad econémica derivados de la contaminacion del agua, el saneamiento inadecuado, la contaminacion

del aire y la degradacion de los suelos, que son causantes de enfermedades y muertes en una escala de magnitud enorme.

En lus paises pobres:

® Las enfermedades diarreicas debidas al agua contaminada causan cada afio unos 900 millones de casos
patoldgicos y provocan la muerte de unos dos millones de nifios.

® La contaminacidn del aire en el interior de las viviendas, producto de la combustion de madera, carbén vegetal
y estiércol, pone en peligro la salud de 400 a 700 millones de personas.

e El polvo y el hollin suspendidos en el aire de las ciudades causan entre 300.000 y 700.000 muertes prematuras

cada ario.

* Ls erosion de los suelos puede causar pérdidas econémicas anuales que oscilen entre 0,5% y 1,5% del PNB.
® Lc cuarta parte de las tierras bajo riego registran problemas de salinizacién.
® Los bosques tropicales —fuente principal de subsistencia para unos 140 millones de personas— desaparecen

a razon de 0,9% al atio.

Sigi.e aumentando la preocupacion respecto del agotamiento de la capa de ozono. Si bien las consecuencias de
la pérdida de diversidad bioldgica y del recalentamiento del planeta debido al efecto de invernadero son menos claras,
es prolable que persistan durante muchos afios en el futuro y que resulten realmente irreversibles.

‘La deyradacién ambiental tiene tres efectos perjudi-
ciales: es ncciva para la salud del ser humano, reduce
la prodluctividad econémica y lleva a la reduccién de
los va ores de “esparcimiento”, término que engloba
las otras muchas maneras en que las personas se
penefiian de la existencia de un medio ambiente im-
polutc. Aunque resulta més dificil de medir que los
costos en términos de salud y productividad, el espar-
cimierto puede tener un valor igualmente elevado
(véase el Recuadro 2.1). En este capitulo se examinan
las prioridades para la politica ambiental; se intenta
determinar en qué casos hay mayores probabilidades
de que los beneficios para los paises en desarrollo su-
peren a los costos de las medidas que se puedan
adoptar. En el Capitulo 3 se analizan maneras de re-
ducir los costos de las medidas, velando porque las
politicas ambientales tengan la mayor eficacia posible
en funcién de los costos. Esas politicas se examinan
mas detenidamente en capitulos posteriores.

La salud de cientos de millones de personas se ve
amenazada por el agua potable contaminada, las parti-
culas en suspension en el aire de las ciudades y el aire
cargaclo de humo en los hogares, producto del uso
para ccinar de combustibles tales como estiércol y lefia.
La prixductividad de los recursos naturales se pierde
en mt chas partes del mundo debido al uso excesivo y
la contaminacién de los suelos, el agua, los bosques y
otros recursos renovables. El valor de esparcimiento de

la naturaleza, como puede ser el caso del disfrute de un
panorama impoluto o la satisfaccién derivada de la
proteccion de una especie contra la extincién, desapare-
ce a medida que los hébitats se degradan o se convierten a
otros usos. Debido a la dificultad para predecir la interac-
cion de los diferentes agentes contaminantes con otros fac-
tores humanos y naturales, algunos problemas ambien-
tales pueden representar pérdidas en los tres campos:
la salud, la productividad y el valor de esparcimiento.

Los encargados de formular politicas tienen que fi-
jar prioridades para las politicas ambientales. En to~
dos los paises, tanto en desarrollo como industriales,
los gobiernos, con razén, conceden méaxima impor-
tancia a aquellos dafios al medio ambiente que ponen
en peligro la salud o la capacidad productiva del ser
humano. Las prioridades en materia de proteccion
ambiental que los paises en desarrollo adopten en sus
territorios no coincidirdn necesariamente con las que
los habitantes de los paises més ricos quisieran. Por
eso, a pesar de que el patrimonio natural quizés tenga
gran valor en ciertas culturas de paises pobres, en la
mayoria de las naciones en desarrollo los gobiernos
probablemente concedan menos prioridad a la pérdi-
da de valor de esparcimiento mientras permanezcan
insatisfechas las necesidades humanas bésicas.

Las prioridades nacionales variaran. Por ejemplo,
en los paises de Africa al Sur del Sahara, la contami-
nacién del agua potable y el deficiente saneamiento
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fomentan las enfermedades infecciosas y parasitarias,
que representan mas de 62% del total de muertes, ni-
vel que es el doble del observado en América Latina y
doce veces superior al de los paises industriales. Esas
enfermedades que se propagan por el agua han sido
practicamente eliminadas en los paises de mayor in-
greso; sin embargo, éstos enfrentan otras amenazas
para la salud debidas a las emisiones de los vehiculos
y las industrias. La importancia que las sociedades
conceden a los diferentes problemas ambientales evo-
luciona, a menudo rdpidamente, en respuesta al
mejoramiento del nivel de vida y a otros cambios
sociales. Por ejemplo, a medida que las poblaciones
envejezcan en América Latina, la proporcién que las
enfermedades crénicas y degenerativas de los adultos
representan en la mortalidad total aumentara a mas
del doble, en tanto que disminuir4 la correspondiente
a las enfermedades infecciosas infantiles. El aumento
de la mortalidad de adultos serd en parte una reac-
cién diferida a la contaminacién a la que esta expues-
ta la poblacién en la actualidad, razén por la cual en
muchos casos resultard mas barato tomar medidas
preventivas ahora que medidas curativas en el futuro.

Agua

El acceso al agua potable contintia siendo una urgente
necesidad humana en muchos paises. El problema
obedece en parte a la contaminacién; enfermedades
que en gran medida se pueden controlar con la insta-
lacién de sistemas adecuados de abastecimiento de
agua y alcantarillado son causa de enormes sufri-
mientos. En algunos lugares, el problema se ve agra-
vado por la creciente escasez de agua, que dificulta
satisfacer la demanda en aumento como no sea a un
costo cada vez mayor.

La causa mas frecuente de contaminacién del agua
son los desechos humanos portadores de enfermeda-
des, detectadas generalmente con el anélisis del nivel
de bacilos coliformes fecales. Los desechos humanos
plantean enormes riesgos para la salud de gran ni-
mero de personas que se ven obligadas a usar el agua
no depurada de rios y charcas para beber y lavar. La
informacién recopilada por el Sistema mundial de vi-
gilancia del medio ambiente (SIMUVIMA) del Pro-
grama de las Naciones Unidas para el Medio Am-
biente (PNUMA) pone de manifiesto los enormes

Valores para la poblacién

Los costos que el deterioro ambiental inflige a los seres
humanos —que pueden dejarse sentir tanto de inmediato
como en alglin momento en el futuro— se manifiestan
principalmente como pérdidas de salud, productividad y
valores de esparcimiento. Existen métodos practicos para
evaluar esos costos, pero no para evaluar la cuestion ética
fundamental de los costos que las actividades humanas
tienen para otras especies.

Salud. El bienestar humano se ve reducido por las
enfermedades y la mortalidad prematura ocasionadas
por la degradacién de la calidad del aire y del agua, asi
como por otros riesgos ambientales. Los contaminantes
pueden causar problemas de salud, tanto como resultado
de la exposicién directa a los mismos como indirectamen-
te, al provocar cambios en el entorno fisico cuyos efectos
van desde el aumento de la radiacién solar a una menor
nutricién. Los vinculos entre los contaminantes y la salud
comienzan ya a identificarse por medio de estudios
epidemiolégicos emprendidos principalmente en los pai-
ses de ingreso alto; cabe prever que sean aun mas acusa-
das en los paises de ingreso bajo, donde las condiciones
; de salud y nutricién de las personas son peores.

J Productividad. Cuando la salud se ve afectada, la pro-
g ductividad de los seres humanos puede disminuir; ade-
mas, la degradacion ambiental reduce la productividad
de muchos recursos utilizados directamente por las per-
sonas; por ejemplo, las pesquerias merman con la conta-

Recuadro 2.1 Por qué importa el deterioro del medio ambiente

minacién del agua y los rendimientos de las cosechas dis-
minuyen como resultado de la saturacién hidrica y la
salinizacién. Cierto grado de reduccién de la productivi-
dad es resultado del dafio sufrido por recursos ambienta-
les utilizados indirectamente por las personas; por ejem- &
plo, la excesiva extraccién de madera de las cuencas
fluviales boscosas puede ocasionar pérdidas econémicas
debido al aumento de las inundaciones aguas abajo.

Valor de esparcimiento. Una vista hermosa o un vecin-
dario limpio y tranquilo contribuyen a la calidad de vida.
A menudo, los bienes ambientales los valoran incluso
personas que nunca los disfrutan directamente, pero a
quienes complace saber que existen y que las generacio-
nes futuras también podran disfrutarlos. Este valor pue-
de aumentar cuando los recursos ambientales son singu-
lares o se ven en peligro.

REIE S

Valor intrinseco

Muchas personas creen que otros seres vivientes del mundo
natural tienen un valor “intrinseco” que es independiente
del valor que puedan tener para los seres humanos. Esta
creencia no se limita, por supuesto, a los paises ricos; mu-
chos grupos indigenas tienen también creencias muy fuer-
tes al respecto. Ese valor intrinseco es imposible de medir;
lo més que se puede hacer es medir las opiniones que las
personas tienen acerca de esos valores. Por lo tanto, los va-
lores intrinsecos pueden captarse sélo de manera imper-
fecta y parcial en la nocién del valor de esparcimiento.

AT T R
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Figura 2.1 Oxigeno disuelto en los rios: niveles y tendencias en distintos
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de sosiener vida acuética.
Fuente. Datos del SIMUVIMA sobre el aire.

problenias de ese tipo de contaminacién; la calidad
del agua superficial es mala y va empeorando en mu-
chos paises. La contaminacién de las aguas debida a
los des¢ chos humanos no es un problema tan grave en
los paises que pueden costear la depuracion de todo
el suministrc, y en principio puede corregirse con in-
versiones adecuadas en sistemas de tratamiento. Sin
embargo, la calidad del agua ha continuado empeo-
rando ixcluso en algunos paises de ingreso alto.

La capacidad de los rios para sostener la vida acua-
tica se "re reducida cuando la descomposicion de los
contaminantes reduce el nivel de oxigeno disuelto en
el agua A diferencia de lo que sucede con la contami-
nacion fecal, la pérdida de oxigeno no representa una
amena: a directa para la salud; sin embargo, sus efec-
tos en Ia pesca pueden tener importancia econémica.
Este prublema lo causan principalmente las aguas ne-
gras y lis aguas residuales agroindustriales, asi como la
escorrentia de nutrientes en zonas agricolas en que se
empleaa grandes cantidades de fertilizantes. Aunque

el problema de los niveles insuficientes de oxigeno di-
suelto suele afectar generalmente a tramos maés cortos
de los rios que la contaminacién fecal, una muestra de
los puntos de observacién del SIMUVIMA estudiada
a mediados del decenio de 1980 revel6 que en el 12%
de los casos el nivel de oxigeno disuelto era suficien-
temente bajo como para representar peligro para las
poblaciones de peces. El problema era mas grave en
aquellos puntos en que los rios atravesaban grandes
ciudades o centros industriales. En China, de los 15
tramos de rios en que se tomaron muestras en las cer-
canfas de ciudades populosas, sélo cinco ofrecian
condiciones capaces de sostener la vida de los peces.
En el dltimo decenio se ha observado cierto grado de
mejoria en los paises de ingreso alto; en los de ingreso
mediano por lo general no ha habido cambio, y en los
de ingreso bajo la situacién ha continuado deterioran-
dose (véase la Figura 2.1).

En los paises en que la industria, la mineria y el uso
de productos quimicos en la agricultura estdn en
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expansion, los rios se contaminan con productos quimi-
cos téxicos y metales pesados, como plomo y mercu-
rio. Estos contaminantes son dificiles de eliminar del
agua potable con las instalaciones de depuracién nor-
males y pueden acumularse en los mariscos y peces y
ser consumidos por las personas sin percatarse de que
esos alimentos estin contaminados. En una muestra
de peces y mariscos capturados en la bahia de Yakarta
(Indonesia), las concentraciones de plomo, mercurio
y cadmio eran superiores a las pautas establecidas
por la OMS para esos metales en 44%, 38% y 76% de
los casos, respectivamente. Después de descubrir que
los niveles de plomo en 12 rios excedian frecuente-
mente la norma nacional para el agua potable,
Malasia comenzé a vigilar sistematicamente la pre-
sencia de metales pesados en las aguas fluviales.
Durante los afios ochenta, el problema del plomo
también se intensificé o se manifest6 por primera vez
en algunos rios de Brasil (el Paraiba y el Guandu), de
Corea (el Han) y de Turquia (el Sakarya).

A medida que las aguas superficiales de las cerca-
nias de pueblos y ciudades se contaminan cada vez
mds y su purificacién resulta mas costosa, los acue-
ductos publicos y otros usuarios de agua de las zonas
urbanas recurren a las aguas subterraneas como posi-
ble fuente de suministro mas barato y seguro. La vigi-
lancia del grado de contaminacién de las aguas subte-
rraneas ha sido menos sistematica que la de las aguas
superficiales, pero esto comienza a cambiar, ya que en
muchos lugares la contaminacién esta afectando tam-
bién a la capa fredtica. En muchos casos, la preven-
cién de la contaminacién de las aguas subterraneas es
mas importante que la de las aguas de superficie, ya
que los acuiferos no tienen la capacidad de regenera-
ci6n de los rios y, una vez contaminados, su desconta-
minacién resulta diffcil y costosa.

Una de las causas principales de la contaminacién
de las aguas subterraneas es la infiltracién debida al
empleo y eliminacién incorrectos de metales pesados,
productos quimicos sintéticos y otros desechos peli-
grosos. Por ejemplo, en América Latina parece que la
cantidad de estos compuestos que penetra hasta la
capa fredtica proveniente de los vertederos de dese-
chos aumenta al doble cada 15 afios. En algunos ca-
sos, los efluentes industriales se descargan directa-
mente en la capa freatica. En las zonas costeras, el
bombeo excesivo causa infiltracién de agua salada en
los acuiferos de agua dulce. En algunos pueblos, la
contaminacion obedece a la carencia de sistemas de
alcantarillado o al deficiente mantenimiento de las fo-
sas sépticas. En lugares en que la agricultura intensi-
va depende del riego en combinacién con insumos
quimicos, éstos a menudo se infiltran hasta la capa
freatica.

La calidad de las aguas ha continuado disminuyen-
do a pesar de los considerables progresos logrados en
lo referente a llevar servicios de saneamiento a la po-
blacién en todo el mundo. Se ha hecho poco por am-
pliar el tratamiento de las aguas negras. El reemplazo
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de los sistemas de fosas sépticas con sistemas de al-
cantarillado por tuberia permite reducir en gran me-
dida los riesgos de contaminacién de las aguas subte-
rraneas, pero hace que la contaminacién del agua
superficial aumente si las aguas negras no reciben tra-
tamiento. Sin embargo, en América Latina la propor-
cién de las aguas de alcantarilla tratadas de alguna
forma es inferior al 2%. Por otra parte, a pesar de la
expansion de los servicios de saneamiento, se estima
que el niimero absoluto de habitantes de zonas urba-
nas que no tienen acceso a esos servicios ha experi-
mentado un aumento superior a los 70 millones en los
afios ochenta, y que en todo el mundo hay maés de
1.700 millones de personas que no tienen acceso a los
mismos (Figura 2.2).

Las soluciones al problema del acceso al agua no
contaminada apenas se han mantenido a la par del
crecimiento de la poblacién. Cifras oficiales de la
OMS indican que mds de 1.600 millones de personas

Figura 2.2 Acceso a servicios de agua
potable y saneamiento adecuado en los
paises en desarrollo, 1980 y 1990
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Fuente: Datos de la Organizacién Mundial de la Salud.
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Cuadro 2.1 Disponibilidad de agua, por regiones

Recursos hidricos internos
renovables anuales

Porcentaje de la poblacién
que Dive en paises con escasos
recursos anuales per cdpita

Total Per cdpita Menos de 1.000a
Regiones® (miles de knt®) (miles de m°) 1.000 ne® 2.000 nf®
Africa al Sur del Sahara 38 7,1 8 16
Asia Oriental y el Pacifico 9,3 53 <1 6
Asia Meridional 49 42 0 0
Europa Oriental y la antigua URSS 4,7 114 3 19
Resto de Europa 2,0 4,6 6 15
Oriente Medio y Norte de Africa 03 1,0 53 18
América Latina y el Caribe 10,6 239 <1 4
Canada y Estados Unidos 54 194 0 0
Todo el mundo 40,9 7,7 4 8

a. Los grupos regicnales incluyen paises de ingreso alto. En la regién de Africa al Sur del Sahara se ha incluido a Sudéfrica.

Fuentes: Da 0s del {nstituto Mundial sobre Recursos; datos del Banco Mundial.

obtuvieron suministro de agua de calidad razonable
entre 1980 y 1990. Sin embargo, muchas de esas per-
sonas que oficialmente cuentan con agua potable si-
guen de hecho bebiendo agua contaminada. En las
zonas urbanas, por lo menos 170 millones de perso-
nas carecen todavia de una fuente de agua potable en
la cercaria de sus hogares. En las zonas rurales, a pe-
sar del ripido aumento del acceso a este recurso en el
tltimo decenio, mas de 855 millones carecen todavia
de agua apta para el consumo (véase la Figura 2.2).

Los riesgos del agua contaminada afectan princi-
palmente a los pobres: a las mujeres de Niamey que
sacan agua de un canal descubierto por el que corren
aguas clnacales, o a los nifios de Bangladesh que la-
van los 1itensilios domésticos en una charca que tam-
bién sirve de letrina. El grado de acceso al agua pota-
ble guarda relacién directa con el nivel de ingreso,
tanto dentro de un mismo pais como entre distintos
paises. I as diferencias entre los paises de ingreso mas
bajo y los de ingreso mas alto en cuanto al acceso a
fuentes :de agua salubre han experimentado s6lo una
ligera reduccién, y dentro de algunos paises sigue ha-
biendo desigualdades notables. En Pert, Repiiblica
Dominicana y Ghana, por ejemplo, las familias com-
prendidas en el quintil superior de ingresos tienen,
respectivamente, tres, seis y doce veces mas probabi-
lidades de disponer de conexién a domicilio que las
familias comprendidas en el quintil inferior de ingre-
sos de esos paises. En las zonas rurales hay més pro-
babilidades de que los pobres se aprovisionen de
agua directamente en rios, lagos y pozos poco profun-
dos no protegidos y de que estas personas sean me-
nos capices de hacer frente al costo de medidas pre-
ventivas sencillas, tales como hervir el agua para
hacerla apta para el consumo. En muchas ciudades de
paises en desarrollo se observa que en los barrios que
no estar conectados al sistema municipal de abasteci-
miento :as familias pobres compran agua a vendedo-
res privados, por lo general a precios varias veces
superiores a las tarifas que pagan las familias que
disponen de conexién municipal.

Escasez de agua

En todo el mundo, el agua dulce es un recurso abun-
dante. Todos los afios, los rios y acuiferos reciben en
promedio més de 7.000 m de agua per cépita; sin em-
bargo, ésta no siempre llega a dénde y cudndo se la
necesita. En 22 paises, los recursos hidricos renova-
bles son ya inferiores a 1.000 m? per cépita, nivel que
por lo general indica que la escasez de agua es un fac-
tor limitativo grave. Otros 18 paises tienen menos de
2,000 m? per capita, como promedio, una cantidad
baja que supone peligro en afos en que escasean las
lluvias. La mayoria de estos paises que cuentan con
recursos hidricos renovables limitados estin en
Oriente Medio y Norte de Africa y en Africa al Sur del
Sahara, regiones en que el crecimiento de la poblacién
es mas elevado (Cuadro 2.1). En otras partes, la escasez
de agua no es tan grave a nivel nacional, pero si es un
problema serio en ciertas cuencas hidrogréficas del
norte de China, el oeste y el sur de la India y México.

La escasez de agua es en muchos casos un proble-
ma regional. Mas de 200 sistemas fluviales, que dre-
nan mds de la mitad de la superficie del planeta, estan
compartidos por dos o mias paises. El bombeo excesi-
vo de acuiferos que se extienden por debajo de fronte-
ras nacionales interpone también aspectos de politica
internacional en la cuestién del ordenamiento de la
escasez del agua.

Cuando escasea el agua, los paises a veces tienen
que tomar decisiones dificiles y elegir entre cantidad
y calidad. A medida que disminuye el caudal de los
rios, los efluentes se diluyen menos. En los paises en
que el tratamiento de los efluentes es insuficiente, la
calidad del agua a menudo puede mejorarse solamen-
te si se emplean suministros de los embalses a fin de
mantener un caudal suficiente para que la dilucién
sea adecuada, en vez de destinarlos a otros usos
econémicos. Con frecuencia ocurre que los diversos
organismos encargados de la ordenacién de las aguas
tienen diferencias respecto de las soluciones de com-
promiso entre cantidad y calidad.
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En muchos paises, la escasez de agua esta convir-
tiéndose en un factor limitativo cada dia mayor, no
s6lo para el suministro a los hogares sino también
para la actividad econémica en términos més genera-
les. Debido al gran volumen de las tomas de agua rio
arriba, las ciudades situadas aguas abajo pueden pa-
decer una escasez tal que sus industrias se vean forza-
das a reducir sus operaciones periédicamente. Este
problema se ha vuelto algo rutinario durante los
meses de la estacion seca en la capital regional de
Surabaya, en Indonesia. A medida que la industria, el
riego y la poblacién aumentan, las inversiones en su-
ministro adicional de agua llevan aparejados mayores
costos, tanto econémicos como ambientales. Cada dia
se comprende mejor la necesidad de que haya una
gestion integrada de la demanda de agua de los dife-
rentes sectores de la economia.

Efectos en la salud

El uso de aguas contaminadas para beber y asearse es
una de las principales vias de contagio de enfermeda-
des que causan la muerte de innumerables personas y
afectan a mas de 1.000 millones de seres humanos to-
dos los afios. Enfermedades como las fiebres tifoideas
y el cllera se transmiten por el agua de beber infecta-
da; otras se contagian cuando la gente usa agua con-
taminada para el aseo personal. Debido a sus efectos
en el bienestar humano y el crecimiento econémico,
las deficiencias de los servicios de abastecimiento de
agua y saneamiento plantean los problemas ambien-
tales mas graves en los paises en desarrollo en la ac-
tualidad. Pasemos a analizar primero las consecuen-
cias para la salud.

Las repercusiones directas de las enfermedades
transmitidas por el agua contaminada son enormes,
sobre todo para los nifios y los pobres (que son los
mas expuestos). El agua insalubre es factor etiolégico
en muchos casos de enfermedades diarreicas que, en
conjunto, provocan la muerte de mas de tres millones
de personas, en su mayoria nifios, y son causantes de
unos 900 millones de casos patoldgicos todos los
afios. En cualquier momento dado hay también mas
de 900 millones de personas que padecen infecciones
de nematodos y 200 millones de enfermos de esquis-
tosomiasis. Muchas de estas condiciones tienen consi-
derables efectos indirectos en la salud; por ejemplo, la
diarrea frecuente puede dejar a los nifios vulnerables
a otras enfermedades que pueden causar su muerte.

Es fundamental plantearse la cuestién de en qué
medida se reducirian estos flagelos de enfermedades
y muertes si se lograra mejorar la calidad de los servi-
cios de agua y saneamiento. La respuesta a esta pre-
gunta no es facil, y las opiniones de los epidemi6lo-
gos difieren. Se conoce demasiado poco acerca de la
distribucién de los riesgos y las enfermedades y de la
manera en que interactian, y sigue estando poco cla-
ro el grado de mejoramiento de la salud a largo plazo
que podria lograrse con pequefios cambios de infraes-
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tructura. Sin embargo, uno se puede formar una idea
a partir de un amplio estudio llevado a cabo reciente-
mente por la Agencia para el Desarrollo Internacional
EUA (USAID), en el que se resumen los resultados de
unas 100 investigaciones acerca de las repercusiones
para la salud de la introduccién de mejoras en los su-
ministros de agua y el saneamiento (Cuadro 2.2). La

Cuadro 2.2 Efectos de la mejor calidad del agua
y el saneamiento en las enfermedades

Reduccion mediana

Millones atribuible al
de personas mejoramiento
Enfermedad afectadas (porcentaje)
Diarrea 900? 2
Infestacién de nematodos 900 28
Infestacion de lombriz
de Guinea 4 76
Esquistosomiasis 200 73

a. Se refiere al ntimero de casos al afio.
Fuente: Esrey y otros autores, 1990.

mayoria de las medidas analizadas tenian que ver con
mejoras de la calidad o la disponibilidad de agua o de
la eliminacién de excretas. El estudio demostré que
esas mejoras tienen efectos considerables y permiten
alcanzar reducciones medianas que van de 22% en el
caso de la diarrea a 76% en el caso de la lombriz de
Guinea. El estudio reveld también que las medidas de
mejoramiento ambiental tienen un efecto mayor en la
aminoracién de la mortalidad que en la disminucién
del nmiimero de casos de enfermedad, observandose
reducciones medianas de 60% en las muertes debidas
a enfermedades diarreicas. Otro estudio complemen-
tario realizado por la OMS, en que se analiz6 el grupo
més numeroso de investigaciones sobre repercusio-
nes en la salud —las relativas a los efectos de la cali-
dad del agua y el saneamiento en las enfermedades
diarreicas—, indica que la adopcién simultinea de
varios tipos de mejoras (por ejemplo, en la calidad y
la disponibilidad de agua) permite obtener un efecto
acumulativo (Cuadro 2.3). La experiencia obtenida
con los proyectos sefiala que estos beneficios son su-
periores cuando se brinda capacitacién a las madres y
se adoptan medidas para mejorar la higiene.

Cuadro 2.3 Efectos de la mejora de los servicios
de abastecimiento de agua y saneamiento
en la morbilidad debida a la diarrea

Reduccion media de la
Tipo de mejora morbilidad (porcentaje)
Calidad del agua 16
Disponibilidad de agua 25
Calidad y disponibilidad de agua 37
Eliminacién de excretas 22

Fuente: Esrey, Feachem y Hughes, 1985.




Adoptando estos estudios como pauta, se pueden
estimar aproximadamente los efectos que se deriva-
rian de proporcionar acceso a agua potable y sanea-
miento edecuado a todos los que carecen de estos ser-
vicios en la actualidad. Si los riesgos para la salud de
esas personas se redujeran en la medida indicada en
el Cuadro 2.2, tendriamos:

® Dos millones menos de muertes debidas a la dia-
rrea cada afio entre los nifios menores de cinco afos (a
titulo comparativo, en los paises en desarrollo falle-
cen anualmente unos 10 millones de nifios menores
de cinco afios debido a todas las causas)

* Docscientos millones menos de casos anuales de
enfermedades diarreicas

¢ Trescientos millones menos de personas infesta-
das de rematodos

» Ciento cincuenta millones menos de casos de es-
quistosomiasis

* Dosi millones menos de casos de personas infes-
tadas ccn lombriz de Guinea.

Otros efectos

Entre los costos de la contaminacién de las aguas
cabe citar también los dafios que causa a las pesquerias
—que en muchos paises son la principal fuente de
proteini—y a los medios de vida de muchos habitan-
tes de las zonas rurales. Por ejemplo, a la contamina-
cién de las aguas costeras en el norte de China, unida a
la sobrepesca, cabe achacar una brusca reduccién de las
capturas de camarones y otros mariscos. Los grandes
volimenes de sedimentos, unidos a los problemas de
la urbanizacion vy la extraccién de madera, ocasionan
en las zonas costeras la reduccion de los arrecifes de
coral y de la- poblaciones de peces que dependen de
ellos para su alimentacién y reproduccién, como ocu-
rre en 1: bahia de Bacuit, en Palawan (Filipinas). Los
peces capturados estdn a menudo contaminados por
aguas regras y sustancias toxicas, por lo que no son
aptos para el consumo humano. Se estima que la con-
taminacion de los mariscos y pescados debida a las
aguas negras es responsable de una grave epidemia
de hepatitis A en Shanghai y del reciente brote de c6-
lera en el Pert.

La excesiva extraccién de agua contribuye a otros
deterioros ambientales. Ademas de los problemas de
desplazamiento de poblaciones y anegamiento de tie-
rras labrantias, la construccién de presas en los rios
para crear embalses altera la proporcién de agua dul-
ce y salada en los estuarios, influye en la estabilidad
de las costas al variar la sedimentacion y transforma
las pescjuerias al modificar los lugares de desove y la
hidrologia de los rios. Cuando el ritmo de extraccién
del agua subterranea es superior al indice de recarga
natural. el nivel fredtico baja. En las provincias del
norte de China, donde la mayor parte del abasteci-
miento de diez grandes ciudades depende de las
aguas subterradneas, el nivel freatico ha venido bajan-
do hasta un metro al afio en los pozos de que se abas-

tecen Beijing, Xian y Tianjin. En el estado de Tamil
Nadu, en el sur de la India, diez afios de intenso bom-
beo han provocado una baja del nivel freatico de mas
de 25 m. Con frecuencia los costos son considerables
y no se limitan a los gastos adicionales que supone el
bombeo desde mayores profundidades y la sustitu-
cién de pozos poco profundos por pozos entubados
profundos; los acuiferos costeros pueden verse conta-
minados por agua salada y el descenso de las tierras
puede comprimir los acuiferos subterraneos y reducir
permanentemente su capacidad de recarga. También
las alcantarillas y carreteras pueden verse afectadas,
como ha ocurrido en la Ciudad de México y en
Bangkok.

Contaminacion del aire

Sibien la vigilancia constante de la contaminacién del
aire en las ciudades de todo el mundo data de hace
s6lo una década, los datos recopilados indican ya que
varios contaminantes exceden frecuentemente los ni-
veles que se consideran inocuos para la salud. En este
sentido, los riesgos mas graves obedecen a la exposi-
cién a las particulas en suspension, al aire contamina-
do en el interior de las viviendas y al plomo. Gran nd-
mero de personas se ven expuestas también a los
efectos del didéxido de azufre, cuyos efectos pernicio-
sos para la salud son algo menores.

Las tres principales fuentes de contaminacién del
aire debidas a actividades humanas —el uso de ener-
gia, las emisiones de los vehiculos y la produccién in-
dustrial— tienden a aumentar a medida que se acele-
ra el crecimiento econémico, a menos que se adopten
medidas de reduccién de la contaminacién. Las tasas
de urbanizacién y de consumo de energia per capita
van en aumento rapidamente en las regiones en desa-
rrollo. De no adoptarse politicas decididas para su re-
duccidn, la contaminacién del aire se intensificard en
los préximos afios. Si el aumento de la demanda de
vehiculos de motor y de electricidad indicado por las
proyecciones pudiera satisfacerse con las tecnologias
empleadas en la actualidad, las emisiones de los prin-
cipales agentes contaminantes provenientes de estas
fuentes habran aumentado cinco veces y once veces,
respectivamente, alrededor del afio 2030. Como se
examina en el Capitulo 6, la mayor parte de este posi-
ble incremento podria eliminarse con mayor eficien-
cia e inversiones mas elevadas en técnicas de reduc-
cién de la contaminacién.

En los paises en desarrollo que se encuentran en
pleno proceso de industrializacién, la contaminacién
del aire de las ciudades es mucho peor que en los paises
industriales. A comienzos de los afios ochenta, en ciu-
dades como Bangkok, Beijing, Calcuta, Nueva Delhi y
Teheran habia mds de 200 dias al afio en que las con-
centraciones de particulas en suspensién superaban
a las que segtin las normas de la OMS no deben ex-
cederse mas de siete dias al afo (Recuadro 2.2). En
los casos en que existen estadisticas adecuadas, los
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Recuadro 2.2 Fijacién de normas ambientales

En condiciones ideales, las normas ambientales deberian
fijarse comparando los costos y los beneficios de mitigar
el dafio causado por la contaminacién. Las normas relati-
vas a la calidad del aire deberian velar por que los bene-
ficios derivados de la reduccién de la exposicién a la con-
taminacién del aire sean por lo menos idénticos a los
costos del control de la contaminacién. Sin embargo, salvo
en muy contados casos (por ejemplo, la reglamentacién
del contenido de plomo de la gasolina en Estados Uni-
dos), los paises rara vez han basado sus normas en anali-
sis explicitos de este tipo, normalmente debido a la difi-
cultad de estimar con precisién los beneficios. En vez de
ello, muchos paises en desarrollo han establecido normas
nacionales adaptando las pautas de la OCDE o la OMS.
Las normas de la OMS sobre exposicion a contaminan-
tes que se han usado en este Informe las determinan los
niveles de contaminacién a los cuales la probabilidad de
que haya efectos adversos (por ejemplo, riesgos para la
salud) comienza a aumentar a partir de niveles bajos.

Este es un enfoque mas estricto que la adopcién de nor-
mas conforme al nivel al que los beneficios para la salud
derivados de la reduccién de los riesgos de la contamina-
cién ambiental exceden a los costos. No es probable que
las normas de la OMS se cumplan en el futuro préximo
en muchos paises, a menos que se adopten restricciones
estrictas en materia de emisiones; algunos paises han
dejado esas normas como objetivos a largo plazo y, entre-
tanto, han adoptado metas intermedias.

En las normas sobre contaminacién, sobre todo las
relativas a la contaminacién del aire, se tienen en cuenta
frecuentemente las distintas repercusiones de la contami-
nacion elevada pero de corta duracién (normas maximas)
y de los niveles de contaminacién mas bajos pero persis-
tentes (normas anuales). El primer tipo de contaminacién
afecta principalmente a las personas cuya salud es ya
delicada, incluidos los asmaticos, los ancianos y los ni-
fios. La contaminacion persistente lleva a la degeneracién
de la salud de la poblacién en general.

niveles de particulas en suspensién en el aire de las
ciudades de los paises de ingreso bajo son, al parecer,
muy superiores a los observados en paises mds desa-
rrollados. En efecto, los niveles de contaminacién co-
rrespondientes incluso al cuartil mas contaminado de
ciudades de paises de ingreso alto son a pesar de todo
maés favorables que los detectados en el cuartil menos
contaminado de ciudades de paises de ingreso bajo.
Las diferencias han aumentado marginalmente en el
transcurso del tltimo decenio; en los pafses de ingre-
so alto se adoptaron medidas de control de las emisio-
nes, en tanto que los niveles de contaminacién en los
paises de ingreso bajo aumentaron (Figura 2.3).

La gravedad del problema de la contaminacién del
aire que se respira en las ciudades se pone de
manifiesto cuando los indicadores de la contamina-
Cion del aire ambiente se combinan con los datos
correspondientes al niimero de personas que estdn
expuestas a esos niveles. La extrapolacién de datos
del SIMUVIMA sobre las concentraciones de particu-
las en suspensién en una muestra de unas 50 ciuda-
des indica que a mediados de los afios ochenta habia
unos 1.300 millones de personas —principalmente en
paises en desarrollo— que vivian en pueblos o ciuda-
des (de mas de 250.000 habitantes) que no satisfacian
las normas de la OMS relativas a las particulas en sus-
pension (véase la Figura 2.4).

¢Cuales son las consecuencias de la exposicién a ni-
veles peligrosos de contaminacién del aire para Ia sa-
lud de la quinta parte de la humanidad? Los datos
disponibles indican en medida creciente que las con-
secuencias més graves para la salud de la contamina-
cion del aire en las ciudades son las enfermedades y
muertes en que las particulas en suspensién son un
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factor etiolégico. Los célculos de los riesgos ambien-
tales para la salud en los paises en desarrollo conti-
ndan basidndose en extrapolaciones cautelosas de
los resultados de estudios sobre la relacién dosis-
respuesta hechos en los paises industriales. Los nive-
les deficientes de salud y nutricién en los paises en
desarrollo probablemente hardn que la poblacién sea
mas susceptible a los efectos de la contaminacién. In-
cluso los niveles mas bajos de particulas en suspen-
sién que suelen registrarse en los paises mds ricos
causan problemas respiratorios. Los estudios indican
que la mortalidad se eleva a medida que aumentan
las concentraciones de particulas, sobre todo en el
caso de los ancianos que padecen enfermedades pul-
monares obstructoras crénicas, neumonia y enferme-
dades cardiacas, debido a que ese tipo de contamina-
cién resulta especialmente nociva para las personas
cuya salud es ya deficiente.

Calculos aproximados indican que si se lograra redu-
cir los niveles perniciosos de particulas en suspension
al nivel medio anual que la OMS considera inocuo, se
podrian evitar entre 300.000 y 700.000 muertes pre-
maturas todos los afios en los paises en desarrollo.
Esto equivale a un 2% a 5% del total de muertes en las
zonas urbanas que tienen niveles excesivos de particu-
las. En China y la India es donde se evitarian la mayoria
de esas muertes prematuras. Ademds de reducirse la
mortalidad, los casos de tos crénica entre los residentes
de centros urbanos menores de 14 afios podrian dis-
minuir a la mitad (es decir, unos 50 millones de casos
todos los afios), aminorandose asi las posibilidades
de que esos nifios sufran dafios respiratorios perma-
nentes. La contaminacién excesiva debida a particu-
las causa también pérdidas de productividad; en las




Figura 2.3 Niveles y tendencias de la contaminacién del aire en los centros urbanos:
concentraciones de particulas en suspensién en distintos grupos de paises, segtin el ingreso
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Nota: Los dates corresponden a 20 centros urbanos de paises de ingreso bajo, 15 de paises de ingreso mediano y 30 de paises de
ingreso alto. Las "ciudades menos contaminadas" y las "ciudades més contaminadas” representan las cuartilas primera y filtima de los
centros urbanns una vez clasificados segfin la calidad del aire. Los perfodos de las series cronolégicas difieren algo segfin el lugar.
Como criterios de aceptabilidad se han usado las pautas de la Organizacién Mundial de la Salud en materia de calidad del aire.

Fuente: Jatos del SIMUVIMA sobre el aire.

zonas urbanas donde los niveles medios de particulas
en suspension exceden los limites establecidos por la
OMS, se pierden entre 0,6 y 2,1 dfas hdbiles al afio por
adulto en la fuerza laboral debido a enfermedades
respiratorias.

En muchos paises en desarrollo, la contaminacion
del aire en el interior de las viviendas es una causa de
trastornos respiratorios casi tan importante como la
deficiente calidad del aire de las ciudades. El niimero
de persimnas =xpuestas a los riesgos del aire contami-
nado en los interiores, en su mayoria mujeres y nifios,
es ligeramente inferior al de las que estan expuestas a
la conteminacién del aire exterior —célculos aproxi-
mados de la OMS indican entre 400 y 700 millones de
persones—, pero los niveles de exposicion son a me-
nudo mr uy superiores. En los paises de ingreso alto,
los prin:ipales riesgos del aire en los interjores son los
que pla:itean las emanaciones de los materiales y resi-

nas sintéticos y el gas radén. En los paises en desarro-
llo, el problema se presenta cuando en los hogares se
utilizan combustibles de biomasa (lefia, paja o estiér-
col) para cocinar o para calefaccién. Principalmente
en las zonas rurales, estos combustibles son a menu-
do los tinicos de que disponen las familias pobres, o
que estdn a su alcance.

En estudios realizados para medir el humo que se
desprende de la combustién de biomasa en las coci-
nas de los hogares en zonas rurales pobres se han ob-
servado niveles de particulas en suspensién que habi-
tualmente exceden en varias veces a las pautas
establecidas por la OMS (Cuadro 2.4). Las personas
encargadas de la preparacién de los alimentos pue-
den estar expuestas a estos niveles de contaminacién
durante varias horas al dia; otros componentes del
humo de las cocinas a que estdn expuestos las mujeres
y los nifios son, en términos generales, los mismos
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Mds de 1.000 millones de habitantes de ciudades respivar:
aire insalubre

Figura 2.4 Grado de exposicién de las
poblaciones urbanas a los contaminantes
del aire, decenio de 1980

Particulas en suspensi6n, Diéxido de azufre,
mediados del decenio finales del decenio
de 1980 de 1980

B Inaceptable
B Marginal
Aceptable

Nota: Como criterios de aceptabilidad se han utilizado las
pautas de ]a Organizacién Mundial de la Salud en materia
de calidad del aire.

Fuente: Datos del SIMUVIMA sobre el aire.

que los del aire en el exterior. Por lo tanto, es impor-
tante tomar en cuenta la exposiciéon a la contamina-
cién en el interior de las casas a la hora de determinar
los riesgos totales para la salud derivados de los conta-
minantes del aire. La combustién de biomasa esta rela-
cionada frecuentemente también con la deforestacion,
que es otra causa de deterioro del medio ambiente.

Si bien las repercusiones para la salud de la exposi-
cién al aire contaminado en el interior de las casas
como consecuencia de la combustién de biomasa co-
menzaron a recibir atencién sélo en los tltimos diez
afios, algunos estudios aislados indican su gravedad.
El humo fomenta las infecciones respiratorias agudas
entre los nifios, que causan unos cuatro millones de
muertes todos los afios. Episodios repetidos de esas
infecciones producen daiios permanentes en los pul-
mones que en los adultos se manifiestan como bron-
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quitis crénica y enfisema, trastornos que terminan
provocando insuficiencia cardfaca. En estudios reali-
zados en Nepal y la India sobre mujeres no fumado-
ras expuestas al humo producido por la combustién
de biomasa se observaron niveles anormalmente ele-
vados de enfermedades respiratorias cronicas; la
mortalidad derivada de esas enfermedades se presen-
taba a edades mucho mas tempranas que en otras po-
blaciones y a tasas comparables a las de hombres que
eran fumadores empedernidos. Las emisiones de mo-
néxido de carbono pueden causar niveles ambienta-
les que interfieren con la absorcién normal de oxigeno
durante la respiracion.

Entre los diferentes metales pesados que presentan
riesgos localizados para la salud, el plomo ocupa un
lugar destacado debido a su frecuencia a niveles peli-
grosos. A diferencia de otros contaminantes, el plomo
puede afectar a la salud por diferentes vias, incluidas
su ingestién y su inhalacién. Una de las fuentes mas
importantes de contaminacién con plomo son las
emisiones de los vehiculos en los paises en que toda-
via se utiliza este metal como aditivo de los combusti-
bles. El problema es muy grave sobre todo en las ciu-
dades en las que hay un rdpido aumento del niimero
de vehiculos de motor. La mayoria de los paises de la
OCDE estan haciendo frente con éxito a este proble-
ma, estableciendo normas cada vez maés estrictas para
limitar el contenido de plomo de la gasolina (enfoque
adoptado recientemente en Malasia, México y Tailan-
dia), pero muchos paises en desarrollo todavia no han
empezado a abordar esta cuestion.

Los niveles de plomo en la sangre han disminuido
de forma radical en los paises que han reducido el
contenido de plomo de los combustibles. En Estados
Unidos y Japén, las concentraciones medias de plomo
en la sangre son ahora solamente la tercera parte de
los niveles que se detectaban a mediados de los afios
setenta. A medida que se generaliza el control directo
de los niveles de plomo en la sangre en los paises en
desarrollo, los resultados de andlisis de muestras to-
madas al azar revelan claramente niveles que con
toda probabilidad pondran en peligro la salud. En los
nifios, los niveles elevados tienen relacién con retra-
sos del desarrollo neurolégico, incluidos un menor
cociente de inteligencia y menos agilidad. Calculos
aproximados correspondientes a Bangkok indican
que, como resultado de la elevada exposicion al plo-
mo, el cociente de inteligencia de los nifios experi-
menta una reduccién media de cuatro o mas puntos
antes de los siete afios, pérdida que tiene consecuen-
cias duraderas para su productividad como adultos.
En la zona metropolitana de la Ciudad de México,
donde el 95% de la gasolina sigue conteniendo plo-
mo, se han observado niveles peligrosos de plomo en
la sangre del 29% de los nifios. En los adultos, entre
las consecuencias de la elevada concentracién de
plomo cabe citar riesgos de hipertension, sobre todo
en los hombres, asi como mayor incidencia de ataques
cardfacos, ataques cerebrales y muerte. En la capital
mexicana, es posible que la exposicién al plomo




Cuadro 2.4 Contaminacién del aire en el interior de las viviendas debida a la combustién de biomasa

en los paises en desarrollo

Lugar y afio del estudio

Perfodo de la medicidn

Concentraciones de particulas
en suspensidn como miltiplo
de las normas mdximas de la OMS?

China, 1987 Cocinar 11
Gambia, 1988 Promedio durante todo el dia 4-11
India, 1987-88 Cocinar 1691
Kenya

1987 Promedio durante todo el dia 5-8

1972 Durante la noche (calefaccién de ambientes) 12-34
Nepal, 1986 Cocinar 9-38
Papua Nueva Guinea, 1975 Durante la noche (calefacciéon de ambientes) 1-9

Nota: Los ¢studios no son totalmente comparables debido a diferentes métodos de medicién.
a. La norma méxima de la OMS (percentil 989 recomienda que no se exceda una concentracién de 230 microgramos por metro ctibico en més del 2% de los dias

del afio (sivte dias).
Fuente: Smith, 1988.

contribuya hasta un 20% de la incidencia de hiperten-
sién, m entras que en Bangkok la excesiva exposicién
al plomo ocasiona entre 200.000 y 500.000 casos de
hiperte1sién. que llegan a producir hasta 400 muertes
cada afio. Se han observado también niveles elevados
de plonio en la sangre en los alrededores de fundicio-
nes ant cuadas de varios paises de Europa Oriental.

Las concentraciones de diéxido de azufre son tam-
bién ur. problema grave en los paises que dependen
de combustibles con elevado contenido de azufre. A
fines de los afios setenta estas concentraciones eran,
en promedio, inferiores en los paises de ingreso bajo
que en los més ricos. Sin embargo, durante la tltima
década las concentraciones han aumentado en los
paises pobres, en tanto que han disminuido en mu-
chos puiises de ingreso mediano y alto (Figura 2.5).
Como resul:adoe de ello, la contaminacién debida al
diéxid«: de azufre es en la actualidad peor en los pai-
ses de ingreso bajo y mediano, donde mas de 1.000
milloncs de personas estdn expuestas a niveles noci-
vos (véase la Figura 2.4). No obstante, hay algunas ex-
cepciolies alentadoras que indican que el nivel de in-
greso de un pais no tiene por qué representar una
limjtacién para hacer frente al problema de la conta-
minacién del aire. Varias ciudades de paises de ingre-
so bajo y mediano —por ejemplo, Beijing y Caracas—
han logrado en los tltimos diez afios frenar la tenden-
cia al empeoramiento de las concentraciones de
diéxido de azufre —e incluso hacer que cambiase
de signo— en una etapa de desarrollo econémico mu-
cho mas temprana que en las ciudades de los paises
desarrollados.

Desechos sdlidos y peligrosos

Muchas ciudades producen un volumen de desechos
s6lidos muy superior a su capacidad de recogida y
eliminacién, y ese volumen aumenta a medida que se
elevan los ingresos. En los paises de ingreso bajo y
mediano, el costo de los servicios municipales de re-
cogida de basuras representa frecuentemente entre la
quinta parte y la mitad del presupuesto de la ciudad,

a pesar de lo cual queda sin recoger una gran parte de
los desechos sélidos. Por ejemplo, en ciudades como
Yakarta, Dar es-Salam y Karachi quedan sin recolectar
un 30%, un 80% y més del 60%, respectivamente, de
los desechos sélidos generados. El servicio de recogi-
da de basuras es muy superior en varias ciudades de
América del S