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RESUMEN

El articulo analiza la responsabilidad que les cabe

A las estructuras institucionales y politicas del

pais en el desarrollo de situaciones que seran tan

preponderantes en la vida de sus habitantes, como
los serios problemas ambientales que enfrenta
el pais.

La crisis ambiental no tiene que ver solamente
con la fauna salvaje en peligro y con la
contaminacion. La crisis ambiental es simplemente

la manifestacion externa de una crisis de la

mente y del espiritu.

Es necesario hacer una evaluacion de si los actuales

problemas ambientales y ecologicos del

Brasil son producto simplemente de la
industrializacion y el crecimiento econémico o si
han surgido como resultado de las insuficiencias
de cardcter institucional (burocrdticos) y politico
(estratificacion social, distribucion del poder). El
trabajo hace un estudio de las condiciones

sociales y politicas que favorecieron la creacion del
organismo publico especializado (o la

Secretaria Especial del Medio Ambiente) y del
diserio e implementacion de las politicas publicas
relacionadas con el medio ambiente.
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(Por qué no? Nos queda mucho por conta-
minar. A ellos no.

J.P. Reis Velloso, Ministro de Planifi-
cacion (1972), sobre las inversiones japonesas
en el Brasil.

Los gigantes de la contaminacion del siglo
XXI seran China y el Brasil.
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INTRODUCCION!

La ecopolitica, a la vez como disciplina
y como campo especifico de politicas, de
hecho pertenece a la sociedad de fines del
siglo XX. Cuéantos siglos ha tenido que re-
correr la humanidad para descubrir que la
ecopolitica ha estado con nosotros desde
los albores de los tiempos. Desde que Adan
y Eva abandonaron el Jardin del Edén, por
un acto ostensiblemente ecoldgico, los seres
humanos han tenido que luchar con las
bendiciones y la maldicion también de la
ecopolitica.

1. La problematica relacion entre los
seres humanos y la naturaleza

Mucho antes de que surgiera el conoci-
miento cientifico habiamos venido experi-
mentando las leyes de la ecologia y ocupan-
donos de ellas de mala gana. Sin embargo,
aun no sabemos practicamente nada acerca
de esas leyes. En especial ignoramos la ga-
ma de relaciones, interconexiones y conse-
cuencias entre las actividades humanas y los
ciclos inexorables de la naturaleza. El he-
cho de que seamos parte de la naturaleza y

| .
El presente documento contiene un resumen de los

resultados de la investigacion de Roberto P. Guirnaries,
"Ecopolitics in the Third World: An institutional
analysis of environmental management in Brazil",
disertacion para obtener el doctorado, Universidad de
Connecticut, 1986.
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de que la naturaleza también sea parte de
nuestra cultura Unicamente aumenta nues-
tras dificultades. Asimismo, torna ain mas
torpes nuestros intentos de armonizar la
politica y la ecologia en nuestras vidas co-
tidianas.

Sin embargo, los porfiados hechos de la

vida nos dicen que mientras mas hacemos
progresar nuestra sociedad tecnoldgica mas
intimas y exigentes se tornan las interco-
nexiones entre nosotros mismos y nuestra

olvidada naturaleza. Y mientras mas estre-
chos sean los vinculos entre nuestros nume-
ros y nuestras necesidades y deseos, a medi-
da que se agotan algunos de los recursos
para satisfacerlos, tanto mas debemos hacer
frente a sus efectos. La escasez de un recur-
so genera el aumento de los precios de
otros, fomentando de ese modo la inflacidn.
A medida que las poblaciones crecen y au-
menta su concentracién, deben encontrarse
mas y mas empleos y los recursos se utilizan
mas rapido. A medida que se incrementa la
competencia para apoderarse de una mayor
parte de los recursos, ejercemos presiones
cada vez mayores sobre la estabilidad de
nuestras instituciones.

Incorporar un marco ecoldgico en nues-
tra toma de decisiones econdémicas y poli-
ticas —para tener en cuenta las repercusio-
nes de nuestras politicas publicas para la
red de relaciones que operan en los ecosis-
temas— puede constituir una necesidad bio-
légica. Como sefiald6 una vez A.F. Coventry,
"durante mucho tiempo hemos venido que-
brantando las leyes pequefas, y las grandes
leyes estan empezando a alcanzarnos"’ Pe-
ro los seres humanos no operan en una for-
ma mas o menos automatica; necesitan ac-
ciones conscientes y deliberadas para cam-
biar de rumbo. Por extension, un sistema
ecosocial, que incluye sistemas tanto natu-
rales como humanos, puede transformarse
s6lo mediante la capacidad humana para es-
tablecer 'y procurar alcanzar un objetivo
predeterminado.

Por otra parte, la vida politica y social
no se desarrolla segin las teorias humanas,

?  Citado en G. Tyler Miller, Jr., Living in the
Environment, segunda edicion, Belmont, California,
Wadsworth Publishing Company, 1979, p. 32.
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y mucho menos espera que el conocimiento
politico explique u oriente sus manifesta-
ciones concretas. Porque la vida tiene lugar
no en un plano tedrico sino, mas bien, en el mundo
real de las divisiones sociales, los in-
tereses empresariales y las medidas guberna-
mentales, el argumento ecoldgico es casi,
por definicion, politico. Y serd siempre po-
litico, no obstante nuestras preferencias
personales, y a pesar de la falta de teorias
politicas acerca de €l.

En efecto, ha llegado el momento de re-
conocer que las consecuencias ecologicas de
la forma en que la poblacion utiliza los re-
cursos de la tierra estan relacionadas en de-
finitiva con los modos de las relaciones en-
tre los propios seres humanos™ Para enten-
der las consecuencias de la crisis ecoldgica
(escasez de recursos) y ambiental (escasez
de depdsitos "contaminables"), se debe in-
tentar comprender el proceso social que
hay detras de ella. Y las posibles soluciones
a la crisis actual deben encontrarse dentro
del propio sistema social.

2. La "ecopolitica", mas que
un juego de palabras

Otra manera de abordar esta realidad es
subrayar el hecho de que los bienes y servi-
cios, medidos con la vara de las necesidades
humanas, se encuentran por lo general en
una situacion de escasez. Al mismo tiempo,
los intereses y los deseos de los individuos,
grupos y sociedades se estain redefiniendo
permanentemente, ya sea en forma aislada
o en relacion con los demds. A partir de su
definicion se plantea la cuestion de quién
consigue qué, cudndo, como y por qué.
De eso se trata el estudio de la politica.
Pero debido a que los recursos mas elemen-
tales, como los alimentos que comemos, el
agua que bebemos, el aire que respiramos y
los materiales con que construimos y equi-

3 . . , .
Esto ha sido expresado por primera vez en las enérgi-

cas palabras de C.S. Lewis contenidas en su espléndida
obra The abolition of Man (Nueva York, MacMillan Com-
pany, 1944): "Lo que llamamos el poder del hombre
sobre la naturaleza resulta ser un poder ejercido por algu-
nos hombres sobre otros hombres, con la naturaleza como
su instrumento".
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pamos nuestras viviendas, son todos sumi-
nistrados por procesos naturales, la politi-
ca contemporanea se yergue sobre los ci-
mientos ecolégicos de la sociedad®.

La palabra ecopolitica es un apocope de
politica ecologica. Esta surge del reconoci-
miento de que, para superar la actual crisis
ecolégica y ambiental, habra que tomar
decisiones politicas. En este proceso algu-
nos intereses seran favorecidos mas que
otros, tanto al interior de las naciones
como entre ellas. Sin embargo, nadic debe
suponer que la "ecopolitica" es simplemen-
te una palabra nueva, un recurso de comer-
cializacion para los ambientalistas. Hobbes,
hace mas de 300 afios, fundamentd su suge-
rencia de que algin tipo de autoridad civil
era necesaria, o de lo contrario podrian
producirse el conflicto y el caos, en el he-
cho de que las necesidades y los deseos hu-
manos se encuentran siempre incumplidos
debido al caracter escaso de los recursos’.
Hobbes sigue teniendo razéon. La escasez
ocupd también un lugar importante en el
pensamiento  politico de muchos filésofos
anteriores a él. Por ejemplo, Platon (427-
347 a. C.) manifestdé su preocupaciéon por
el pastoreo excesivo y la deforestacion.
Previé la necesidad de que un piloto res-
ponsable guiara el buque normalmente ines-
table del Estado, una clase selecta de guar-
dianes encabezada por sus "filésofos-reyes".
Su discipulo Aristoteles (384-322 a.C.)
sugirid6 que la escasez podria justificar la
esclavitud para que fuese posible la vida
civilizada, y que la pobreza y el conflicto
social constituirian el resultado inevitable
de la reproduccion humana incontrolada®.

¢ Un completo analisis de los fundamentos ecolégicos

de la politica figura en William Ophuls, Ecology and the
politics of scarcity: Prologue to a political theory of the
steady state, San Francisco, W.H. Freeman, 1977. Un en-
sayo sumamente claro y estimulante sobre la escasez y el
poder politico puede encontrarse también en Richard J.
Barnet, The lean years: Politics in the age of scarcity,
Nueva York, Simon and Schuster, 1981.

>  Thomas Hobbes, Leviathan, Crawford B. Macpher-
son (comp.), Nueva York, Penguin Books, 1969.

¢ Véase Platon, The Repulic of Plato, traduccién de

Francis M. Conford, Nueva York, Oxford University
Press, 1945: y Ernest Baker (comp.), Aristotle, Nueva
York, Oxford University Press, 1946.
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Sin embargo, el empleo de la palabra
ecopolitica para denominar el estudio de Ia
interaccion entre las actividades humanas y los
sistemas naturales —o el estudio de la
facultad de los pueblos de controlar su me-
dio ambiente inmediato— es reciente. Karl
Deutsch fue probablemente uno de los pri-
meros en clasificar en esos términos este
nuevo campo de las ciencias sociales, que
¢l llamo '"ciencia ecosocial" y "ecopoliti-
ca". De acuerdo con su definicion original,
ésta investiga la viabilidad de los sistemas
ecologicos y sociales, aisladamente y en su
interaccion ecosocial, asi como la posibili-
dad, conveniencia y limites de la interven-
cién politica. Su enfoque rechaza la ilusion
romantica de que todos los sistemas eco-
légicos naturales son necesariamente via-
bles. La mayoria de los desiertos de la tierra
no han sido hechos por el hombre. Pero si
insiste en que ningin sistema social puede
seguir siendo viable por mucho tiempo si
se degrada o destruye su medio ambiente
natural, o si no lo salva del deterioro o la
autodestruccion’.

Para nuestros fines de estudiar las politi-
cas burocraticas de gestion del medio am-
biente en el Brasil, el término "ecopoliti-
ca" es especialmente pertinente. Como ha
subrayado Michael Kraft, las etiquetas "es-
tudios sobre politicas relativas al medio
ambiente" o '"politicas ambientales" son
ambiguas, ligeramente inexactas e incluso
gravemente engafiosas desde cierto punto
de vista®. En primer término, el objeto de

n

analisis no es el "medio ambiente" estrecha-
mente definido, por lo general mencionado
como las caracteristicas de los sistemas na-

turales. Tampoco es el estudio relacionado
con un "sector" especifico de la accion gu-
bernamental, como las politicas publicas,
cuya finalidad es evitar o aliviar la contami-

nacion. Por otra parte, el objetivo final no
7 Karl W. Deutsch (comp.), Eco-social
systems and

ecopolitics. A reader on human and social implication of
environmental management in developing countries. Paris,
UNESCO, 1977, p. 13.

8  Michael E. Kraft, "Ecological politics and American
government. A review essay", Environmental politics, se-
gunda edicién, Stuart S. Nagel (comp.), Nueva York,
Praeger Publishers, 1974, pp. 139-159.
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es comprender simplemente en qué forma
diferentes grupos sociales y politicos influ-
yen en las politicas relativas al medio am-
biente como tales, sino mas bien, mediante
el estudio de los problemas ambientales
ocasionados por el crecimiento econdmico,
comprender coémo funciona el sistema po-
litico. Al estudiar las politicas ecoldgicas
se deben considerar también otros campos
de la accién publica, tales como la vivienda,
la ciencia y la tecnologia, la agricultura, el
uso de las tierras, la conservacidon, la ener-
gia, el transporte, etc. De este modo, la
ecopolitica constituye un intento de inte-
gracion del estudio de dimensiones que son
separadas artificialmente para su analisis, re-
chazando al mismo tiempo la falacia de que
todos los sistemas naturales son necesaria-
mente viables.

3. Andalisis de politicas relativas a
los problemas del medio ambiente

La formulacion de politicas puede enten-
derse como un proceso para transformar las
demandas societales en elecciones politicas.
Constituye en mas de un aspecto el meollo
mismo de la actividad politica. Ademas, la
formulacion de politicas es un proceso so-
cioconductual e historico. Cuando se indica
que la "sociedad" se ha "decidido" mayori-
tariamente, por ejemplo, en favor de los
automoviles privados en lugar de otros mo-
dos de transporte (publico), no se despren-
de necesariamente de ello que la mayoria
de sus miembros, mucho menos cada indivi-
duo, haya elegido de manera racional o
consciente que ésa era la mejor linea de
conducta. Tampoco se puede indicar en for-
ma precisa el momento determinado en que
esta decision puede haberse tomado. De es-
te modo, formular y llevar a la préctica po-
liticas publicas es un proceso conductual
informado por los valores, las aspiraciones,
las creencias y los prejuicios de los actores
principales: individuos, grupos, clases, eje-
cutivos de empresas, burdcratas publicos y
legisladores. Pero es también social porque
estd  condicionado por las  caracteristicas
—estratificacion, normas, tradiciones—  del
medio social en que tiene lugar la formula-
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cion de politicas y porque los resultados
estan destinados a afectar a segmentos im-
portantes de la comunidad, tal vez a toda la
comunidad. Por ultimo, dificilmente las de-
cisiones publicas se toman todas a la vez.
La mayoria de las veces las politicas deri-
van del efecto acumulativo de decisiones
que se han producido en forma consciente
o involuntaria durante un largo periodo. Es
decir, que, ademds de ser sociales y conduc-
tuales, las politicas publicas son también el
producto de la historia.

Si estas observaciones parecen aplicables
a la mayoria de los campos de analisis de
politicas, son de capital importancia para
las politicas relativas al medio ambiente.
Este enfoque de las politicas publicas en
general provoca un profundo escepticis-
mo con respecto a las posibilidades de una
evaluacion acabada y "objetiva" de cual-
quier politica publica, mucho menos "eco-
politica". Lo que llamamos una "teoria"
o un "modelo analitico" es a menudo un
orden arbitrario impuesto a los procesos
en marcha.

En el mundo del analisis tradicional de
las politicas publicas se puede hablar de
"actores  politicos",  '"reglas  del  juego",
"formulacion",  "ejecucion" o  "evaluacion"
como si esos procesos efectivamente exis-
tieran. Pero en el mundo real de las decisio-

nes societales, para desesperacion de los
cientistas sociales positivistas, no todos los
resultados, por ejemplo, suponen intencio-
nes, funciones, estrategias y objetivos. Si-

gue siendo un hecho que el producto de las
decisiones publicas esta mucho menos di-
rectamente relacionado con la solucion de
un determinado problema que lo que nos
gustaria suponer a la mayoria de nosotros.
Mas bien, la abrumadora mayoria de resul-
tados de politica son determinados por la
compleja red de alianzas, obligaciones, ri-
validades, y, por supuesto, mucha confu-
sién, incompetencia y ambicién, que se
infiltran en el mundo de los gobiernos, las
empresas, los grupos de intereses, los parti-
dos politicos y las organizaciones sociales.

Como ocurre con cualquier politica
publica, las ecopoliticas derivan de una ne-
cesidad de llegar a decisiones politicas y
llevarlas a la practica, en este caso, para di-
rigir la atenciébn de la sociedad hacia la es-
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casez de recursos naturales y de "depodsi-
tos" contaminables. Por lo tanto, al igual
que con la mayoria de las politicas, algunos
intereses serdn favorecidos mas que otros.
Sin embargo, mientras la mayoria de las po-
liticas permiten una identificaciéon bastante
clara de los "ganadores" y los "perdedores",
las politicas relativas al medio ambiente son
mucho mas dificiles de tratar a este respec-
to. Ademas, los resultados de las politicas
ambientales no son susceptibles de medi-
cion directa o de individualizaciéon. Se pue-
den medir los resultados de, por ejemplo,
algunos programas relativos a la educacion
o la salud e identificar cudles son los grupos
que obtienen mayores beneficios de las de-
cisiones que se adoptan en estas esferas. Sin
embargo, /qué grupos en particular pueden
obtener ventajas por beber agua libre de
contaminantes o por impedir el agotamien-
to de la capa de ozono? Finalmente, tal vez
una de las dimensiones mas sobresalientes
de las ecopoliticas, los beneficiarios finales
de estas decisiones no son participantes to-
davia en la lucha de hoy por la superviven-
cia. Ello significa que debemos considerar
también las necesidades y las aspiraciones
concebibles de las generaciones que han de
venir, mientras educamos, proporcionamos
vivienda, hacemos justicia e imponemos tri-
butos a una poblacion que ya esta viva.

En este punto especialmente la expresion
politicas ambientales es inexacta y grave-
mente engafiosa. No nos estamos ocupando
de un sector especifico de la accion guber-
namental, aunque muchos de nosotros cai-
gamos en la trampa de creer lo contrario.
El medio ambiente atraviesa todos los de-

mas sectores de actividades publicas. Por
consiguiente, al tratarlo por separado se
frustra la finalidad de las ecopoliticas. Del

mismo modo, aplicar las mismas herramien-
tas metodologicas que generalmente se uti-
lizan para analizar otras esferas de politicas
es sumamente discutible, ademas de ser ab-
solutamente impracticable. Debido a que
un completo andlisis de las ecopoliticas exi-
giria el estudio de todas las politicas publi-
cas, dificilmente cabria esperar que se lle-
gara a conclusiones significativas. Con todo,
se debe llegar a tener una comprensién ini-
cial de los procesos ecopoliticos, aunque
sea provisionalmente, antes de poder abor-
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dar los engranajes de la formulacion de po-
liticas en este campo.

1. ECOLOGIA Y POLITICA
EN UNA FORMACION SOCIAL
BUROCRATICA

Ya se ha subrayado que para comprender
adecuadamente el funcionamiento interno
de un sistema ecosocial —en qué forma los
sistemas natural y humano interactian, se
refuerzan, se mantienen y se transforman
el uno al otro— es crucial que exploremos
la dimension politica de esas relaciones. Se
trata indudablemente de importantes desa-
fios teodricos, que exigen estrategias analiti-
cas diversificadas. Estas varian desde el es-
tudio integrado de politicas publicas hasta
la exploracion detallada de los elementos
que constituyen un sistema politico, tales
como la estratificaciéon social, los modos de
agregacion y representacion de intereses, la
participaciéon popular y los procesos de to-
ma de decisiones. Sin embargo, los resulta-
dos entregados por este tipo de investiga-
cion deben ir unidos a un examen de los
procesos efectivos en un determinado con-
texto nacional. Esto deberia permitir una
mejor comprension de en qué forma y has-
ta qué punto el sistema politico brasilefio
responde ante la magnitud del actual proce-
so de agotamiento de los recursos naturales
y el desbaratamiento del habitat fisico. Pe-
ro este tipo de comprension sélo puede lle-
gar una vez que se adquiera una perspectiva
histérica de la forma en que los intereses
economicos, las clases sociales y la estructu-
ra politica e institucional han evolucionado
en su pasado reciente.

1. Caracteristicas basicas de la
formacion social brasilefia

La sociedad brasilefia constituye un ejem-
plo tipico de una "vision paralactica" en
accion. El efecto paralaje, concepto que se
ha tomado prestado de la astronomia, la
optica y otras ciencias celestiales para ayu-
dar a revelar la realidad social en el Brasil,
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indica el aparente cambio en la posicion de
un objeto resultante del cambio en la posi-
cion desde la cual se le observa. Este puede
ser en efecto el mejor modo de describir al
Brasil. Asimismo, explica la mayoria de las
diferencias existentes entre las visiones
ofrecidas por varios observadores, brasile-
flos y "brasilefiistas" por igual, en diferen-
tes momentos de la evolucion del pais.

En un penetrante analisis de lo que él
llama "el dilema brasilefio", el antrop6logo
Roberto da Matta ha logrado revelar, con
una perspicacia no igualada hasta ahora por
ningin otro estudio del caracter brasilefio,
que la autoridad, la jerarquia, la violencia y
la opresién pertenecen a la sociedad tanto
como la democracia, el igualitarismo y la
conciliacion. Escribe da Matta: "En el Bra-
sil tenemos carnavales y jerarquias, igual-
dad y foérmulas conciliatorias, con la cordia-
lidad de un encuentro lleno de sonrisas que
da lugar, poco después, a la terrible violen-
cia del repulsivo “;sabe usted a quién le
estd hablando?”. Y también tenemos samba
[un baile brasileio de origen africano], la
cachara [licor destilado de la cafia de azu-
car fermentada], las playas y el fatbol, pero
mezclado con la 'democracia relativa' y el
'capitalismo al estilo brasilefio', sistema
donde sdlo los trabajadores asumen los ries-
gos mientras, como se sabe, no obtienen
ninguna utilidad... Y todo esto, por sobre
cualquier otra cosa, en nombre de nuestra
innegable 'vocacién democratica' "’

Pese a la manifiesta dificultad de caracte-
rizar el proceso de formaciéon social en el
Brasil, sus elementos mas importantes son
bastante  sencillos:  jerarquia,  paternalismo,
represion y autoritarismo, solos o combina-
dos de diferentes maneras. Por ejemplo,
siendo paternalista, el Brasil es también una
sociedad extremadamente formalista, en Ila
que las normas y los reglamentos son mu-
cho mas importantes que los hechos. Hasta
hace poco se exigia a un ciudadano obtener
un certificado de que "estaba vivo" a fin de
proseguir, y periddicamente renovar, varias
relaciones con el Estado; el ciudadano no
podia simplemente presentarse ante el bu-

°  Roberto da Matta, Carnavais, malandros y herdis: Pa-

ra uma sociologia do dilema brasileiro, tercera edicion,
Rio de Janeiro, Zahar Editores, 1980, p. 14.
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rocrata. Asimismo, en una sociedad a la vez
paternalista y represiva, existe siempre un
"Gran Padre" que hay que reverenciar
—a menudo un lider demagobgico que per-
sonifica al Estado— en contraposicion a las
masas despersonalizadas. Esta situacion ha
sido compendiada por el aforismo cliente-
lista de nuestros amigos todo, a nuestros
enemigos la ley", que resume las contradic-
ciones del simple ciudadano, que ha de ser
tratado segiin la ley, y la persona que ha
de ser tratada segun sus "relaciones" —el fa-
moso jeitinho brasileiro [el "arreglo a lo
compadre" brasilefio, a veces mencionado
en forma eufemistica como '"imaginacion
creativa"].

Finalmente, la combinacién de todos es-
tos elementos produce un Brasil formalista,
despersonalizado y legalista, que florece
en el mismo territorio que el Brasil que es
una sociedad abierta que hace caso omiso
de las leyes y reglamentos, que favorece el
parentesco y el clientelismo, y cuya forma
preferida de tratamiento es companheiro,
amizade y tudo bem [compaifiero, amigo y
todo va bien]. Al mismo tiempo, la socie-
dad brasilefia también aparece en muchos
aspectos tradicional y cerrada (si se esta
dispuesto a abandonar las playas de Rio y
mirar alrededor). Estas dimensiones aparen-
temente contradictorias se refieren a la mis-
ma sociedad. No se trata de la sociedad
"dual" que algunos mencionan al describir
el pais, por esquizofrénicas que puedan pa-
recer las latitudes tropicales del Brasil al
observador no preparado.

El elemento mas distintivo en la forma-
ciéon social del Brasil es indudablemente la
burocracia. La burguesia fue dominante: al
principio fue comercial, oscilando de aca
para alld entre las facciones agrarias e indus-
triales, y finalmente se torné industrial. La
burocracia del Estado y la jerarquia de la
Iglesia fueron predominantes en la socie-
dad, aun cuando los militares ejercieron
mayor o menor dominaciéon a nivel politi-
co, de acuerdo con los cambios que se in-
troducian en la elite gobernante. Cada uno
de estos socios era importante, aunque no
siempre eran iguales.

Mas alla de estos elementos, la faceta es-
tructural dominante de la evolucion politi-
ca brasilefia ha sido la presencia del patri-
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monialista —un orden burocratico mas que
un Estado burocratico— que abarca dimen-
siones tanto publicas como privadas'® . Por
lo general se alude al orden patrimonial por
sus practicas politicas concretas de control
social, como el clientelismo, el caciquismo
o la cooptaciéon, que combinan elementos
de paternalismo, represién y jerarquia, asi
como la autoridad para gobernar y mante-
nerse por encima de las clases sociales. No
deben confundirse la burocracia "estamen-
tal", el aparato administrativo y el estado
mayor del orden patrimonial con la buro-
cracia "estatal", la "elite", la -clase gober-
nante" o las "clases dominantes". La buro-
cracia no constituye una clase por si sola,
aunque las mas de las veces actia como sus-
tituto de la elite. Puede mantenerse perfec-
tamente encima de las clases dominantes,
pero no disfruta de autonomia con respec-
to a la sociedad. A la inversa, sin embargo,
aun cuando la composicién de la elite cam-
bie, el orden patrimonial persiste.

Como explica Raymundo Faoro, esta
"casta" burocratica desarrolla un movi-
miento pendular que a menudo induce a
error al observador. Se vuelve contra el
terrateniente en favor de las clases medias;
alternativamente, se vuelve a favor o en
contra del proletariado. Asimismo, el apara-
to burocratico puede ser modernizador o
conservador. Puede favorecer los aspectos
pluralisticos de la democracia, por interme-
dio de la representacion directa, o puede
acentuar el caciquismo y la cooptacion. Es-
tas conductas manifiestas son en realidad
ilusiones opticas sugeridas por la proyec-
ciéon de modernas ideologias y realidades
sobre un pasado que es histdricamente con-
secuente dentro de la fluidez de sus me-

' Segun Raymundo Faoro, Os dono do poder. For-

macdo do patronato politico brasileiro, dos volimenes,
cuarta edicion, Porto Alegre, Editora Globo, 1977, p. 28,
"junto con la propiedad de la Corona hay propiedad pri-
vada, reconocida y garantizada por los principes. Por so-
bre esas propiedades, la del rey o la privada, existe una
superpropiedad, identificada con el territorio y que in-
cluye el mando, pero apenas separada del dominio, sobre
las cosas y las personas, sobre todas las cosas y todas las
personas". Respecto del mismo tema, véanse también
James Lang, Portuguesse Brazil: The King's plantation,
Nueva York, Academic Press, 1979; y Fernando Urico-
chea, The patrimonial foundation of the Brazilian bureau-
cracy, Berkeley, University of California Press, 1980,
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canismos. En efecto, para la estructura pa-
trimonial estamental, las formaciones so-
ciales son puntos mdviles de apoyo.

Las masas, el pueblo, los brasilefios o
cualquier nombre que se desee dar a la ma-
yoria de la poblacion, han prestado su apo-
yo a cada cambio episddico de la alianza
gobernante. Pero lo hacen en forma muy
parecida al publico que desde las graderias
"ayuda" a su equipo de futbol a ganar un
campeonato. Sigue siendo un hecho que
toda resolucion de conflictos en la politica
brasilefia ha tenido lugar dentro de los con-
fines de la elite. Algunos, como Don Pedro
I, lo han reconocido hidalgamente. El em-
perador dijo una vez que "haria todo para
el pueblo, pero nada dictado por el pue-
blo""". Sin embargo, la mayoria de los po-
liticos han tratado de disfrazar el orden pa-
trimonial con colores populares.

En resumen, el Brasil puede haberse
transformado desde la sociedad agraria y
mercantil de los tiempos coloniales en una
de las sociedades industriales y capitalistas
mas avanzadas del Tercer Mundo. Sin em-
bargo, su formacién social probablemente
jamas pierda su fisonomia patrimonial. Es-
to puede reforzar sus caracteristicas auto-
ritarias a veces. En otras oportunidades, la
formacion social puede tender a liberar las
inclinaciones latentes, atrofiadas, participa-
torias e igualitarias del Brasil. Pero el peso
de la tradicion tiende a perpetuar el elitis-
mo e impulsa al Brasil a ser cada vez mas
estatista que lo que seria de otra manera.
La sociedad patrimonial del Brasil debe
confundir al observador superficial. Sus
rasgos esquizofrénicos se revelan en sindro-
mes catatonicos, alternando a menudo eta-
pas de letargo (autoritario) con etapas de
excitacion (democratica), pero la rigidez
muscular (burocratica) esta siempre pre-
sente.

"' Esas palabras fueron dichas durante los acontecimien-

tos finales que desembocaron en su abdicaciéon en 1831.
Véase John Armitage, The history of Brazil: From the
period of the arrival of the Braganca family, in 1808, to
the abdication of Dom Pedro the First, 1981, dos vo-
lamenes, Londres, Smith, Elder and Company, 1836, vol.
2,p. 129.
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2. El Estado brasilerio,
Jversion portuguesa de Edipo?

Resulta muy dificil presentar una imagen
del Estado que capte las caracteristicas, y
sin embargo la singularidad, del caso brasi-
lefio. Tal vez la mejor manera sea utilizar el
chiste de sobre como los portugueses le pu-
sieron subtitulos a una pelicula basada en
la tragedia de So6focles acerca del hijo de
Layo y Yocasta'’. Algunos dicen que, si-
guiendo la tradicion portuguesa de mover el
piano en vez de acercar el taburete —la ma-
nera mas segura de determinar la nacionali-
dad del pianista—, la version original era
mas o menos asi: "Edipo: el hijo que matd
a su padre, se acostd con su madre y termi-
nd ciego". La version abreviada quedd asi:
"Edipo, el hijo que se convirtié en padre".

Si hay algo que retrata al Estado brasile-
fio, es esta version de Edipo. No es de ex-
trafiar que Sofocles la transformara en una
tragedia. Mientras en la gran mayoria de los
paises de hoy el Estado sigue a la existencia
previa de una sociedad mas o menos organi-
zada, en el Brasil sucedié al revés. En la
América espafiola, por ejemplo, la adminis-
traciéon colonial fue superimpuesta sobre
una sociedad nativa que, en muchos luga-
res, desplegaba niveles de organizacion so-
cial que eran tan complejos como en Espa-
fia. En el Brasil, la poblaciéon india, en com-
paracion con el resto de la region, era relati-
vamente escasa y se encontraba dispersa; su
situacion a fines del siglo XX es que ha sido
aniquilada. A partir de estimaciones inicia-
les que fluctian entre dos y cinco millones
de indios en la época del descubrimiento,
hoy dia sdélo quedan alrededor de 200.000.
Este numero equivale a una sexta parte de

12 . .
Del mismo modo que los norteamericanos hacen bro-

mas acerca de los polacos, los polacos se rien de los sovié-
ticos y los franceses aguijonean a los belgas, los brasilefios
también tienen objetivos favoritos hacia quienes dirigir
su humor. Algunos se deben evidentemente a la compe-
tencia, como probablemente sea el caso con los argenti-
nos: se dice que a los brasilefios les encanta el tanga por-
que saben que cada vez que escuchan uno un argentino ha
fallecido. Sin embargo, los portugueses constituyen con
mucho el blanco mas popular de su humor, como resulta-
do directo de los profundos sentimientos de aprecio y
carifio de los brasilefios hacia sus antepasados. Porque no
hay otro pueblo del mundo que sea tan dedicado a burlar-
se de si mismo, nada resulta mas natural que burlarnos de
nuestros antepasados europeos también.
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1% de la poblacion total, lo que se compa-
ra con los porcentajes de entre el 30 y el
60% de la poblacion que se mantiene ac-
tualmente en Bolivia, Ecuador, Guatemala,
México, Paraguay y Peru.

El primer gobernador general del Brasil,
Tomé de Souza, llegd al pais en 1549 ya
con una estructura de gobierno, leyes, nor-
mas y reglamentos, e incluso con una cons-
titucion, el Regimento de Almeirim, prepa-
rada en Portugal un afio antes. Todas ellas
habian sido derivadas del sistema institucio-
nal y politico imperante en Portugal, y ha-
bian de aplicarse en un Brasil sin brasilefios
aun (los indios, como ocurre todavia,
jamas han sido considerados ciudadanos).
El Estado brasilefio formaba parte, por asi
decirlo, del equipaje de Tomé de Souza, lo
que constituye un perfecto ejemplo del
Edipo portugués. Esta situacion fue la im-
perante por lo menos hasta el decenio de
1930, ya que a pesar de algunos cambios
profundos experimentados por la sociedad,
basicamente el mismo marco institucional
permaneci6 en vigor. La corte portuguesa
fue trasladada al Brasil en 1808, la indepen-
dencia se produjo 14 afios mas tarde, el im-
perio se desmoron6 en 1889, pero los esta-
tutos legales del periodo colonial todavia se
aplicaban, desde las Ordenagoes Manuelinas
(1548-1603) hasta las Ordenacoes Filipinas
(1603-1916).

Esto explica la mayoria de los elementos
de la formacion social antes descritos. El
caracter patrimonial y burocratico del Esta-
do ha impuesto, y probablemente conti-
nuard imponiendo, sus propios limites a
la constitucion de la sociedad, dandole los
rasgos distintivos del formalismo, la bu-
rocracia y el autoritarismo. Ha habido
tal concentracion del poder en manos del
Estado que la sociedad civil mas amplia ha
dispuesto de muy pocas posibilidades para
organizarse y establecer fuertes cauces soéli-
dos para la articulaciéon y representacion de
sus intereses. Lo poco que puede haber lo-
grado frecuentemente ha sido cooptado o
simplemente suprimido. Por otra parte, Ila
sociedad politica misma (el poder legislati-
vo, el sistema de partidos y los procesos elec-
torales) no ha sido capaz de representar la
pluralidad de intereses existentes en la socie-
dad brasilefia en general.
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En resumen, a la formacién social del
Brasil, asi como al proceso de formacion del
Estado brasilefio, corresponde una estruc-
tura de poder que es concentrada y exclu-
yente; una organizacion de los procesos de
toma de decisiones que responde a los
intereses particulares de los grupos mejor
organizados de la sociedad; y, finalmente,
un fuerte patron tecnocratico jerarquico 'y
formalista de resolucion de conflictos.

En lo que respecta a la ecopolitica, los
obstaculos planteados por el particular
proceso de formacion social que alin se
encuentra en marcha en el Brasil parecen ser
mas bien obvios. Sin embargo, hay varios
aspectos que, ademas del elitismo, el au-
toritarismo y la burocracia, hacen mas
dificil la comprension. En primer lugar,
deberiamos tomar nota de la tradicion
legalista de la politica brasilefia. Las leyes,
los decretos, las normas y las ordenes admi-
nistrativas dominan y reglamentan la vida
del pais hasta tal punto que incluso hacen
borrosas las fronteras entre los asuntos
publicos y privados. La realidad, para ser
aceptada como tal, debe ser imaginada pri-
mero por el legislador. Antes de las presi-
dencias de Gettulio Vargas (1930-1945,
1951-1954), por ejemplo, se consideraba
que la movilizacion de las clases trabajadoras
constituia principalmente un "problema
policial". Sus sindicatos s6lo fueron legiti-
mados cuando el Estado les otorgd su reco-
nocimiento, definiendo de ese modo su ac-
tuacion en las condiciones impuestas por el
Estado y de acuerdo con los intereses cor-
porativistas de éste. Se puede aplicar una
imagen similar con respecto al medio am-
biente y los recursos naturales. En un orden
patrimonial donde nada tiene valor por si
mismo, estas cuestiones adquieren impor-
tancia a los ojos del Estado a medida que
aumenta también su funcionalidad en cuan-
to a sus politicas. Hasta que ello ocurra, esta
realidad particular sencillamente no existe.
La sociedad, que "ve" a través de los ojos
del Estado, puede no reconocerlo. Incluso
después de su "santificaciéon" mediante la
ley, no existe ninguna garantia de que sera
adecuadamente abordado, como lo descu-
brieron hace mucho tiempo los trabajadores
brasilefios.

Un segundo aspecto, de hecho un coro-
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lario de la tradicion legalista, es la casi
adoracion de todo lo que es publico, lo cual
se manifiesta de varias maneras. La mas
comun fue resumida asi por Raymundo
Faoro: un brasilefio que sobresalga segura-
mente ha prestado su colaboracion al apara-
to estatal, no a la empresa privada, al éxito
en los negocios o a los aportes culturales,
en una ética confuciana del buen sirvien-
te con una carrera administrativa y un
curriculum vitae aprobado desde arriba
hacia abajo. La victoria en el mundo social,
fundada en el ascetismo intramundano del
esfuerzo personal, racional, paso a paso,
revela en general desprecio, una mediocridad
que tiende a la gloria en el estilo que le otor-
gara Montesquieu.'’

Otro enfoque posible, ya mencionado, es
la compulsiébn a tener previstos, reglamenta-
dos y consagrados en la ley todos los aspec-
tos de la vida, publica o privada, por peque-
flos que sean. El Brasil tiene tantas leyes,
reglamentos, estatutos y ordenanzas que
alguien sugiri6 que la solucidbn mas efectiva
para la totalidad de los problemas del pais
seria una sola ley que hiciera obligatorias
todas las anteriores.'* Asi como los brasi-
lefios estan orgullosos de ser "el mayor pais
catolico del mundo", mientras la asistencia
a la iglesia ha de estar entre las mas bajas, y
mientras el candomblé, la umbanda y otros
rituales afrobrasilefios poseen un numero
cada vez mayor de seguidores, del mismo
modo su adoracion del Estado se encuentra
también mezclada con una cierta dosis de
iconoclastia.

13

Faoro, Os danos do poder, p. 743. Joaquini Nabuco,
destacado abolicionista e influyente politico durante el
Imperio, se refirié al servicio publico, en su obra O aboli-
cionismo (Sao Paulo, Instituto Progresso Editorial, 1949),
como "una noble profesion y la vocacion de todos.
Tomense, al azar, veinte o treinta brasilefios en cualquier
lugar donde se retna la sociedad educada: todos ellos han
sido, son o seran empleados publicos; si no lo son ellos,
sus hijos lo seran" (p. 158).

'Y Vale la pena sefialar un ejemplo de la tradicién lega-

lista de los brasilefos, el cual, al mismo tiempo, ilustra su
falta de respeto a la ley. En 1595, el Rey Felipe II pro-
mulgoé una ley mediante la cual prohibia la esclavitud de
los indios en el Brasil. S6lo once afios mas tarde se puso
en marcha una de las operaciones mas grandes y mas pro-
longadas para cazar y esclavizar indios en el Brasil. Dichas
operaciones, que fueron llamadas Bandeiras, duraron dos
siglos y a menudo disfrutaron de apoyo gubernamental.
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Todo esto no deberia agregar mas confu-
sion. El Estado es la fuente de gran parte de
lo que concierne al individuo, en su vida
publica o privada. Por consiguiente, estar de
alguna manera relacionado con el Estado
constituye una fuente de prestigio y status
social. Ademdas, como norma general, ser un
funcionario publico tiene un significado
muy especial en el Brasil. Mas bien que
"servir al publico", significa atender a los
propios intereses de uno —mediante la coop-
tacion y el control politico— a expensas del
publico. El resultado neto es demasiado bien
conocido para que merezca mayores obser-
vaciones en el presente trabajo: una socie-
dad fuertemente controlada, corrupcion y
la distribucion de privilegios.

Con todo, cabe subrayar que la corrup-
ciéon puede adoptar multiples formas. Puede
representar el pago directo a cambio de un
favor, o puede ser una forma especifica de
hacer mas facil la vida sin que sea necesaria-
mente ilegal. En consecuencia, puede no
implicar ningin valor monetario en absoluto
y tal vez ni siquiera se considere corrupcion,
lo cual no deberia alarmar a nadie, ya que
en muchos casos el "arreglo a lo compadre
brasilefio" puede constituir perfectamente
una poderosa arma contra los poderes discre-
cionales del Estado. Para los propdsitos
ecopoliticos, la manifestacion mas impor-
tante de corrupcion es la variedad "estruc-
tural". Debido a que para sobrevivir y para
mantenerse bajo el amparo del Estado uno
no deberia causar demasiados problemas,
no constituye sorpresa alguna que los orga-
nismos gubernamentales y las empresas es-
tatales del Brasil sean generalmente los
peores contaminadores del medio ambiente.
El sector estatal es el primero en manifestar
sus preocupaciones ambientales, pero es
también el primero en disimular los proble-
mas bajo la alfombra.

3. Los tecnoburdcratas, principales actores
en la politica brasileria

Se puede describir el régimen civil-militar
instalado en el Brasil después de 1964 en
términos muy simples. Representdé la alianza
de la burguesia financiera e industrial con
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los intereses multinacionales. Los elemen-
tos agrarios y comerciales de la burguesia
pasaron a ocupar los puestos secundarios.
Desde luego, las clases trabajadoras fueron
excluidas. Lo que ha hecho posible esta
alianza —o, més francamente, lo que
permiti6 el gobierno de las clases dominan-
tes— fue la existencia de una tecnocracia,
tanto civil como militar, bien adiestrada,
especializada y dispuesta.

Pero el tecnoburdcrata no es un actor
so6lo reciente en el Brasil. Estrictamente ha-
blando, esa categoria nacid en 1821, cuando
Dom Jodo VI regres6 a Portugal y hubo que
llenar los puestos del aparato administrativo
que la corte no se llevd consigo. Sus
afios de adolescencia probablemente se ini-
ciaron en 1930, cuando el Estado comenzd
a tomar en serio la planificacion, permitien-
do con ello la manifestacion del espiritu
rebelde y "modernizador" del técnico.
Como ocurre empero con la mayoria de las
manifestaciones de los adolescentes, el ruido
de este grupo era mas fuerte que su influen-
cia real, y la burocracia tradicional, cabide
de emprego [literalmente, avida de empleo],
todavia eclipsaba la versiéon esforzada ini-
cial del "hombre nuevo",

De este modo, la verdadera aparicion de
la tecnoburocracia, como actor politico y
social, se produjo bajo el gobierno militar
después de 1964, casi como un Estado den-
tro del Estado, soslayando a los antiguos
burdcratas y aboliendo la articulacion de
intereses por intermedio de los partidos
politicos y los politicos. No cabe sorpren-
derse de que entre las primeras tareas del
nuevo gobierno figurara la reforma adminis-
trativa, sin precedentes, de 1966-1967.
Tavares y Assis resumen héabilmente los ob-
jetivos, las intenciones y los resultados de
los reformadores: el horror del empreguis-
mo publico [la practica de dar sinecuras
como recompensa politica] manifestado
por los nuevos conductores del Estado dejo
os barnabés a ver navios [es decir, los burd-
cratas de menor categoria quedaron exclui-
dos], mientras se creaba una burocracia es-
tatal moderna y bien pagada en la adminis-
traciéon indirecta. Estos burdcratas constitui-
rian mas tarde la base social para los famo-
sos "anillos burocraticos" que ocuparon los
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aparatos administrativos del segmento mo-
dernizado del Estado. "

Hasta 1964 la administracion publica
constituia un trabajo prestigioso pero mal
pagado; para la mayoria de los burocratas
se trataba efectivamente de un segundo o
tercer empleo. Una vez que los militares se
tomaron el poder, se dio preferencia a los
técnicos (expertos profesionales) por sobre
los burodcratas (funcionarios publicos tradi-
cionales), es decir, a una nueva casta de tec-
noburocratas. Mas alla de la semantica, Ia
principal diferencia entre los dos grupos
consistia en que los burdcratas se esforzaban
por mantener el statu quo mientras los téc-
nicos estaban profundamente comprometi-
dos con la reforma y el cambio.

Al tratar de cuantificar las cuestiones de
la burocracia se producen muchos debates
acerca de los numeros. Sin embargo, parece
seguro suponer que hay alrededor de cuatro
millones de tecnoburdcratas en el Brasil
hoy en dia: 500.000 en la burocracia fe-
deral, dos millones a nivel de los estados y
municipios y 1.5 millones en el universo
llamado "el pais Bras" formado por las
aproximadamente 400 empresas del Estado.
Este nombre proviene del sufijo "Bras" que
sigue a los titulos de muchas empresas esta-
tales, como PETROBRAS, NUCLEBRAS,
ELETROBRAS y SIDERBRAS. '® El millén
y medio de empleados en el pais Bras cons-
tituyen, por supuesto, la vanguardia de lo
que en el presente documento se ha consi-
derado la tecnocracia "como actor social".
Estas son las personas que disfrutan de
fondos especiales de pensiones, jubilan a los
55 afos en lugar de los 65, que es la edad de
jubilacion para el resto de los funcionarios
de la administraciéon publica, y que reciben
sueldos anuales equivalentes a sueldos que
corresponden a entre 16 y 18 meses.

Abundan también los debates acerca de
las orientaciones normativas de la tecno-
burocracia. Algunos escritores sostienen
que los burdcratas brasilefios valoran el de-

> M. Conceigdo Tavares y J. Carlos Assis, O grande sal-

to para o caos: A economia politica e a politica econémi-
ca do regime autoritario, Rio de Janeiro, Jorge Zahar Edi-
tor, 1985, p. 12.

' Verse Marcos Sa Correa, "Alta privilegiatura", Veja,

12 de abril de 1983, p. 74.
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sarrollo econdémico por sobre el desarrollo
social y politico, y hacen hincapié en que
son conservadores. Otros prefieren subrayar,
precisamente, su fracaso como agentes de la
modernizacion y como promotores del de-
sarrollo econdémico. Por ultimo, otros des-
tacan la cohesion ideologica de los tecno-
cratas con sus contrapartes del sector priva-
do, no so6lo a nivel abstracto del interés
comun en la acumulaciéon capitalista sino
también al nivel concreto de la fe comun en
la rentabilidad y el crecimiento de las em-
presas como las principales medidas del
éxito. !’

Mas bien que contradecirse unas con
otras, todas estas descripciones contienen
partes de la realidad. En primer lugar, como
ocurre en cualquier grupo social complejo,
hay tantas descripciones validas como di-
ferentes elementos dentro del grupo y di-
ferentes momentos en el tiempo en que se
puede analizar cada elemento. Por consi-
guiente, lo que mas importa es concentrarse
en las descripciones que mejor puedan iden-
tificar el elemento dominante. Ademés,
cuando se estudian las tecnoburocracias, no
se debe estar restringido por rigidas defini-
ciones de categorias "privadas" y "publi-
cas", aun cuando por lo general se singu-
lariza el segmento publico.

A este respecto, el estudio reciente de
René Dreifuss es sumamente util. '* De cali-
dad muy superior a la vasta mayoria de
otros analisis contemporaneos del régimen
militar, sus profundas y sagaces observacio-
nes ayudan a destruir varios mitos. Estre-
chamente relacionada con el analisis de-

17 . . ..
Se pueden encontrar ilustraciones de estas opiniones

en Peter McDonough, Power and ideology in Brazil,
Princeton, Princeton University Press, 1981; Robert
D. Daland, Exploring Brazilian  bureaucracy:
Performance and pathology, Washington, D.C.,
University Press of America, 1981; y Peter Evans,
Dependent development: The alliance of multinationals,
State, and local capital in Brazil, Princeton, Princeton
University Press, 1979. Asi mismo, se puede encontrar
una util coleccion de ensayos acerca del papel que ha
desempenado la burocracia a lo largo de la historia
brasilefia en Jean-Claude Garcia-Zamor (comp.), Politics and
administration in Brazil, Washington, D.C., University
Press of America, 1978. Para un analisis de como se
forman los burdcratas en el Brasil, de tal manera que se
garantice la acumulacién de capital, remitase Maria
L.M. Covre, 4 formagdo e a ideologia do administrador
de empresa, Petropolis, Editora Vozes, 1981.

'* René A. Dreifuss, 4 conquista do Estado: A¢do po-

litica e golpe de classe, Petropolis, Editora Vozes, 1981.
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sarrollado hasta aqui estd su aseveracion de
que la Republica de 1964 vino a consolidar
la influencia de ser un empresario, o una
persona de negocios, como el paso decisivo
para convertirse en politico o funcionario
de gobierno. Menciona, por ejemplo, que
300 de los 400 puestos claves en el gobierno
de Eresto Geisel (1974-1979) habian sido
llenados por personas leales al General
Golbery do Couto e Silva, el principal estra-
tega de la alianza civil-militar. Y todos ellos
estaban relacionados con el Instituto de In-
vestigaciones y Estudios Sociales (IPES), un
puesto de avanzada utilizado por los hom-
bres de negocios para planificar el derroca-
miento de Jodo Goulart en 1964. Ademas,
todas las reformas mas importantes del
régimen (financieras, administrativas y fis-
cales) habian sido planificadas, debatidas y
aprobadas previamente por el IPES.

Huelga decir que la forma particular en
que la tecnoburocracia evoluciondé en el
Brasil, especialmente después de 1964, tiene
trascendencia para la ecopolitica en ese
pais. En primer lugar, la orientacion "priva-
da" de los tecnoburdcratas dominantes no
choca con la presencia avasalladora del Es-
tado en la economia. Mas bien que repre-
sentar un debilitamiento del orden patrimo-
nial, en realidad el régimen posterior a 1964
lo hace mas fuerte. El resultado es que los
agentes del Estado terminan subvertiendo
el empleo de recursos que pertenecen a toda
la nacion; fomentan su explotacidon de
acuerdo con su ideologia empresarial. Por
otra parte, al reemplazar las consideracio-
nes politicas por consideraciones econd-
micas, y al supeditar las dos a los criterios
"técnicos", el régimen ha sido capaz -efecti-
vamente de neutralizar las cuestiones am-
bientales. Finalmente, la tecnoburocracia ha
alcanzado lo que podemos llamar una "auto-
nomia relativa" '* por sobre los intereses de

19 - - .
Se hace referencia en este caso a la influencia

politica especial de que disfruta el tecnoburdcrata, ya sea como
funcionario publico o como persona de negocios, debido
al simple hecho de que esta ubicado dentro del aparato
estatal. Recordando la descripcion que hace Peter Evans
de la triple alianza —como se establecen las sociedades
entre el Estado y el capital local, el Estado y las empresas
multinacionales, y las empresas multinacionales y las lo-
cales— no se puede evitar reconocer el papel central que
desempeiian los tecnoburdcratas, ya que fomentan, facili-
tan o dificultan las operaciones conjuntas. Un razona-
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diferentes grupos sociales. Para hacer esta
situacién atn mdas inquietante, el Estado
observa con grandes sospechas cualquier
movilizacion de la sociedad alrededor de
cuestiones del medio ambiente.

II. FORMACION DE POLITICAS
AMBIENTALES EN EL BRASIL
MODERNO

Los conocimientos de ecopolitica pueden
beneficiarse indudablemente de wun analisis
histérico y politico de la evolucion de de-
terminadas naciones. A medida que se revela
la formacion de una sociedad, la aparicidon
de clases e intereses dominantes se torna
mas evidente para el observador. El proceso de
forjar 'y destruir alianzas revela rasgos
distintivos del Estado. Por lo tanto, estudiar
esos procesos de formacion social y de
construccion del Estado hace mas trans-
parentes las modalidades vigentes de la rela-
ciébn que existe entre los seres humanos y la
naturaleza en esa sociedad en particular.
Sin embargo, si se concentra la atencidén
mas detenidamente en la forma en que se
toman las decisiones se podrda arrojar luz
sobre procesos mas generales. El estudio de
la creaciéon de un organismo especializado
que se ocupe de los asuntos relativos al
medio ambiente en el Brasil, la Secretaria
Especial del Medio Ambiente (SEMA),
constituye asi una consecuencia légica de
lo que se ha realizado hasta el momento.
Constituye asimismo un preludio necesario
para un analisis mas profundo de las poli-
ticas ambientales. S6lo mediante la com-
binacién del analisis macropolitico con el
estudio del manejo burocratico de las poli-
ticas gubernamentales se pueden identificar

miento similar se puede aplicar a la descripcion de Fernan-
do Henrique Cardoso de los "anillos burocraticos". Final-
mente, un ejemplo concreto de este proceso ha sido el
establecimiento de una industria nacional de computacion.
Aparte del peso especifico de los intereses locales e inter-
nacionales en la coalicién gobernante, seria correcto suge-
rir que la creacion del Servicio Federal de Procesamiento
de Datos (SERPRO, 1964) fijo el escenario para las actua-
les politicas proteccionistas. Se trata del mismo escenario
en que los tecnoburdcratas lograron mas tarde crear la
Secretaria Especial de Informatica (SEO, reguladora de la
industria microelectronica, bajo la supervision directa del
Consejo de Seguridad Nacional del Brasil.
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ron considerable especificidad los principa-
es actores, procesos Yy estructuras que in-
ervienen en el campo de la ecopolitica en
:] Brasil.

l. Sino se puede encontrar un desodorante,
hay que crear un organismo publico

Se ha tornado casi axiomatico repetir la
ifirmacion de Engels de que las propias
sersonas hacen su historia, s6lo que lo hacen
lentro de un determinado ambiente que Ila
rondiciona, sobre la base de relaciones so-
siales existentes®’. Teniendo presente a
ingels, dirigimos nuestra atencion hacia un
1echo poco conocido de la historia ecopo-
itica brasilefia. Se trata simplemente de la
irma que figura en un oscuro documento
lel Consejo de Seguridad Nacional, la
Exposicdo de Motivos N° 100/71. Una
IM. es un documento que por lo general
icompafia a una ley y que contiene la justi-
icacion de una determinada politica. La
irma que figura en esta E.M. en particular
>s la del Brigadier General Jodo Baptista de
Jliveira Figueiredo, Secretario General del
Consejo de Seguridad Nacional en 1971.

Esta E.M. no atraeria mucho la atencién
si no fuese por dos hechos. En primer lugar,
a persona que estampd esa firma siete afios
nas tarde --y cinco afios después de la crea-
2ion de la SEMA— llegbd a ser Presidente del
3rasil y hasta 1985 fue el principal formu-
ador de politicas del pais. Ademas, la tota-
idad de lo que puede considerarse la ideo-
ogia oficial de la gestion del medio ambien-
e en el Brasil ya estaba contemplada en esa
tiqueta mas bien burocratica E.M. 100/71.
.a EM. 100/71 respondia a otra medida
»urocratica, también oscuramente titulada,
Aesp. /AOI/DNU/266/602.60(04), del 23
le agosto de 1971 *'. Este segundo docu-

Frederick C. Engels, “Leiter to Starkenburg, (1894)”,
Sarl Marx y Friedrich Engels Selected correspondence,
'846-1895, Londres, M. Lawrence, 1934, pp. 516-519.

Brasil, Presidencia de la Republica, Consejo de Segu-
idad Nacional, Exposicdo de Motivos N° 100/71, sobre a
rosicdo a ser adotada pelo governo brasileiro no que
liz respeito aos problemas ligados ao meio ambiente
Brasilia, 22 de diciembre de 1971). Véase también
3rasil, Ministerio de Relaciones Exteriores (Itamaraty),
Conferencia das Nacoes Unidas sobre o meio ambiente: O
3rasil e a preparacdo da conferéncia de Estocolmo, Brasilia,
972.
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mento constituia la posiciéon oficial de Ita-
maraty (es decir, el Ministerio de Relaciones
Exteriores del Brasil) sobre materias relacio-
nadas con el medio ambiente, y se utilizo
como base para la participacion brasilefa
en la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre el Medio Humano, que se celebrdo en
Estocolmo en junio de 1972. Este docu-
mento fue sometido a un cuidadoso examen
por parte del CSN y fue hecho suyo por
alguien que, en los aflos inmediatamente
antes de que llegara a ser Presidente, pres-
taria funciones como jefe del Servicio Nacio-
nal de Informaciones, poderosa organiza-
cién brasilefia que es una mezcla de la
FBI y de la CIA, y cuyo jefe ocupaba el
puesto mas importante en la jerarquia
encargada de la formulacion de politicas
del régimen militar. Dicho examen y el
subsiguiente respaldo al documento sen-
taron las bases para el establecimiento
de un organismo especializado que se ocu-
para de los asuntos del medio ambiente. En
octubre de 1973, el Decreto N° 73030 cred
ese organismo, la Secretaria Especial del
Medio Ambiente (equivalente a la Agencia
de los Estados Unidos de Proteccion del
Medio Ambiente), bajo la coordinacion del
Ministro del Interior. La situacién misma,
casi fortuita, que le permitié nacer revela
tanto la ecopolitica brasilefia como la po-
litica burocratica mas generalmente. ;Cdémo
naci6 la SEMA?

En los ultimos afios del decenio de 1960
el Congreso estaba sugiriendo la necesidad
de que se formulara una politica nacional
sobre el medio ambiente. El afio 1967 se
inici6 con el establecimiento de una Politica
Nacional de Saneamiento. Ese mismo afio
se cre6 en el Ministerio de Salud el Consejo
Nacional de Control de la Contaminacion
Ambiental. Todos los estados brasilefios
tenian por lo menos un organismo estrecha-
mente relacionado con la disminucion de la
contaminacioén. El General Figueiredo, en
la EM. 100/71, también habia llamado la
atencion sobre la necesidad de que el gobier-
no federal formulara una politica nacional
de lucha contra la contaminacién. En la
propia Declaracion de Estocolmo se pedia
la creacion de un organismo especializado.
En sintesis, el momento era propicio para
la aparicion de la SEMA. O, como son afi-
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cionados a decir los politicos norteameri-
canos, la gestion del medio ambiente era
"una idea cuyo momento habia llegado".
A pesar de ello, habia transcurrido mas de
un afio desde la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre el Medio Humano y el gobierno
no parecia tener prisa alguna.

La oportunidad llegd en forma de hedion-
dez. De manera bastante afortunada para
los ambientalistas, los olores estaban
causando pestilencia en el Estado natal del
chefe do gabinete civil. El funcionamiento
de una industria de pulpa de madera cerca
de Porto Alegre, la capital del Estado de
Rio Grande do Sul, estaba causando graves
inconvenientes a la poblacion. Siempre que
el viento soplaba en la direccion incorrecta,
una nueva ola de nduseas, vomitos y enfer-
medades afectaba a una poblacién que
expresaba su descontento en forma cada
vez mas ruidosa. Se establecié entonces
contacto con el Ministerio del Interior, que
se suponia tenia participacion en la planifi-
cacion y la zonificaciéon urbana; esta ma-
teria fue presentada a la atencion del
Gabinete Civil mediante un decreto hecho
especialmente para la situacion. Quienes lo
respaldaban estaban listos con la necesaria
Exposicdo de Motivos y todo lo demas que
exigia el orden patrimonial en tales ocasio-
nes. En ese decreto se disponia que un
organismo especifico se encargara de
resolver problemas concretos corno éste. Al
ser una figura muy popular en el Estado de
Rio Grande do Sul, estado en que habia
sido presidente de uno de los dos principa-
les equipos de futbol, y al ser también una
autoridad en materias juridicas, el profesor
Jodo Leitdo de Abreu, el jefe del gabinete
civil, inmediatamente aprovech6 la oportu-
nidad. Con la promulgaciéon del Decreto
73030 por parte del Presidente Emilio
Garrastazi Médici, el Brasil gand un nuevo
organismo. Y el jefe del gabinete civil se
liberd de un problema maloliente.

Esta experiencia revela mas acerca del
Brasil que lo que parece hacerlo. La forma
en que nace una organizacién ejerce consi-
derable influencia en las misiones que per-
ciben sus burdcratas™. Un organismo que

2 Véase, a este respecto, el incisivo analisis de Anthony

Downs, Inside bureaucracy, Boston, Little Brown and
Company, 1967.
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ha sido el resultado, por ejemplo, de una
situacion de emergencia es probable que
responda, en sus operaciones cotidianas, de
una manera espasmodica, parecida a una
emergencia. Otro organismo creado para
aplacar intereses especiales es poco proba-
ble que aborde cuestiones mas amplias que
puedan aumentar su clientela, comprome-
tiendo de ese modo los intereses originales.
Por consiguiente, debido a que hemos anali-
zado los fundamentos ecopoliticos de la
SEMA en la formacidén social brasilefia,
parece apropiado dar a conocer al publico
los momentos mas intimos del nacimiento
de la SEMA. La Secretaria Especial del
Medio Ambiente fue creada en respuesta
a un caso de contaminacion ambiental y
este hecho tendria mas tarde un efecto
duradero tanto en el sentido de finalidad de
sus miembros -la "cultura" organizacional
de la SEMA- como en su eficacia para apli-
car las politicas ambientales. La ecopolitica
en los paises del Tercer Mundo tiene que
ver mas con la gestion de la base de recursos
naturales que con la disminucion de la
contaminacion. El Brasil fue uno de los
principales portavoces de este punto de vis-
ta en la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre el Medio Humano en Estocolmo. Sin
embargo, hasta ahora la percepcion domi-
nante respecto del medio ambiente en el
Brasil esta relacionada con la contamina-
cion del aire, el agua y el suelo mas bien
que con la gestion de los recursos naturales.

Un segundo elemento de la creacion de
la. SEMA que también refleja la alianza go-
bernante instalada en el poder después de
1964 es la orientacion tecnocratica que
adoptd desde sus inicios. Antes que nada,
la E.M. que acompafia el decreto por el que
se establece la SEMA lo justifica sobre la
base de que el Brasil ya tenia muchos
organismos que trabajaban en campos espe-
cificos, y menciona 18 organismos distri-
buidos entre nueve ministerios. Pese a ello,
la E.M. propone como "solucién” la crea-
cion de otra organizacién mas. Lo que es
peor, no se podia esperar que un organismo
que funcionaba de acuerdo con los mismos
preceptos  del  comportamiento  burocratico
consiguiera que otros organismos co0O-
peraran con él. Al ser una secretaria de se-
gunda clase de un ministerio corriente, no
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yodia tener ninguna influencia politica,
ncluso en el sentido burocratico mas estric-
0, que le ayudara a formular y llevar a la
yractica una politica nacional relativa al
nedio ambiente. Ademds, la forma efectiva
'n que la SEMA fue establecida y dotada
le personal apunta hacia el predominio de
ma determinada perspectiva profesional, la
le las ciencias naturales definidas en forma
implia: quimica, biologia, farmacologia y
stras.

Como resultado, el gobierno del Brasil
oudo despolitizar las cuestiones ambientales,
educiéndolas a una cuestion de conoci-
nientos  especializados  técnicos o  tecno-
yurocraticos. La configuracion inicial de la
SEMA plantea un conjunto de preguntas
nuy dificiles para las perspectivas ecopo-
iticas del Brasil. Muchos cientistas sociales
reen  que una auténtica politica del medio
imbiente debe reflejar elementos basicos de
mm "proyecto de sociedad" nacional. Al mis-
no tiempo, una politica del medio ambiente
lebe ofrecer la base para poner en duda
sstilos  especificos de desarrollo y ser, ella
nisma, el resultado de decisiones socie-
ales acerca del futuro de la colectividad.
Jesgraciadamente, la SEMA, en la forma
jue ha sido concebida y funciona actual-
nente (bajo una nueva denominacidn),
sonstituye en realidad un obstaculo para al-
;anzar ese fin. Como parte del aparato esta-
al, la SEMA no puede, desde luego, reem-
»lazar a otras instituciones de la sociedad,
o cual constituiria una usurpacion tedrica
lel papel que le corresponde a la SEMA en
'mbargo, SEMA ha dificultado, si no impe-
lido, el proceso ecopolitico en el Brasil.

Necesariamente, ¢ésas son algunas de las
sonsecuencias ecopoliticas de la alianza for-
ada después de 1964. Todas ellas se refieren
1 las caracteristicas estructurales de la so-
siedad brasilefia que no pueden ser supri-
nidas por un cambio de régimen, ni si-
juiera por la "redemocratizacion" de los
iios ochenta. Por consiguiente, los obser-
radores deben ser moderados en sus criticas
el papel que le corresponde a la SEMA en
a ordenacion del medio ambiente. En efec-
o, las practicas corrientes refuerzan la ideo-
ogia dominante y la SEMA es responsable
le la mayoria de ellas. Sin embargo, las
saracteristicas mas importantes de la eco-
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politica en el Brasil van mas alld de las ad-
ministraciones  especificas; se han venido
revelando en un proceso mucho mas pro-
longado. Cabe sefialar una vez mas que el
advenimiento del régimen militar simple-
mente acrecenté valores, creencias y practi-
cas ya latentes de los cuadros dirigentes en el
Brasil.

2. Las fuerzas politicas en competencia
y el contexto de las ecopoliticas

Toda discusién de politicas relativas al
medio ambiente exige un tratamiento po-
litico mas bien que técnico. En las eco-
politicas se encuentra en juego mucho mas
que la simple disposicion de medidas publi-
cas en un campo especifico. Es el concepto
de desarrollo mismo que estd siendo puesto
en tela de juicio. Es mas, una politica sobre
el medio ambiente que vaya mas alld de la
lucha contra la contaminacidbn y su corres-
pondiente reducciéon, por importantes que
sean ciertamente estas dos dimensiones, a
menudo implicard redefinir, o por lo menos
redirigir, el proceso de desarrollo. El reco-
nocimiento de esta faceta de la realidad
ecoldgica exige que los analistas se pregun-
ten: ;desarrollo de qué, para quién y a qué
costo?

El caracter general y, al mismo tiempo,
especifico de los problemas ecoldgicos po-
ne de relieve también los fundamentos
politicos de las ecopoliticas. Porque no
podemos ocuparnos de todos los problemas
a la vez, estamos obligados a escoger deter-
minados aspectos o problemas para concen-
trar en ellos los esfuerzos gubernamentales.
Sin embargo, al separar cualquier aspecto en
particular, seguramente  provocaremos  con-
troversias jurisdiccionales tanto dentro de
las instituciones burocraticas y societales
como entre ellas. A ello se suman, desde
luego, los problemas derivados de la aplica-
cion a las complejas relaciones ecoldgicas
de lo que Herbert Simon llama "racionali-
dad circunscrita", o sea, la capacidad limi-
tada de la mente humana en comparacidn
con la gama de los problemas que tiene que
enfrentar”. Como resultado, los que a me-

3 Véase, a este respecto, Stahl W. Edmunds, "Environ-

mental policy: Bounded zationality applied to unbounded
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nudo se consideran criterios "técnicos"
(pautas, reglamentos, normas) tendran que
ser pactados, es decir, negociados politica-
mente.

Otra caracteristica importante de las me-
didas publicas en el campo del medio am-
biente, entendido como Ilucha contra la
contaminacién y como gestion racional de
los recursos naturales, deriva de la casi im-
posibilidad de medir directamente sus re-
sultados para la sociedad en su conjunto.
Del mismo modo, las ecopoliticas dificil-
mente pueden ser sujetas a la individualiza-
cion de resultados. ;Como se pueden me-
dir los beneficios de la conservacion de los
recursos naturales para generaciones que
no han nacido todavia? ;Cual es la parte
que le corresponde a una persona de la me-
jor calidad del agua o de una atmodsfera
libre de contaminantes?

Estas tres nociones —que las ecopoliticas
ponen en tela de juicio los procesos de
desarrollo, que generan controversias juris-
diccionales y que no son cuantificables ni
individualizables— conducen a una caracte-
ristica crucial del contexto en que surgen
los problemas del medio ambiente. Dentro
del marco cultural de la civilizacion moder-
na, en que los seres humanos no son parte
de la naturaleza sino que mdas bien estidn
aparte de ella, las ecopoliticas son clara-
mente antipaticas, molestas y desagradables.
Las politicas relativas al medio ambiente se
destacan de las demas politicas publicas por
ser "las aguafiestas". Las politicas tradicio-
nales, como las que se aplican en agricultu-
ra, en industria, o en transportes, obtienen
su legitimidad de objetivos "positivos". To-
das ellas "proporcionan" algo a la sociedad.
Ademas, la aplicacion de esas politicas se
transformara, méas tarde o mas temprano,
en beneficios tangibles para individuos o
grupos facilmente identificables. Por el con-
trario, las politicas relativas al medio am-
biente se dirigen a la colectividad en su con-
junto, incluidas las "colectividades" que no
han nacido aun.

ecological problems", Environmental policy formation:
The impact of values, ideology and standards, Dean E.
Mann (comp.), Lexington, Mass., Lexington Books, 1981,
pp. 191-201. Para mayores detalles sobre el principio de
racionalidad circunscrita, véase Herbert Simon, Models
of Man, Nueva York, John Wiley and Sons, 1957, pp.
198-200, 246 y siguientes.

REVISTA EURE N° 50

Ademas, las ecopoliticas son caracteristi-
camente "negativas" en comparacién con
otras politicas, ya que siempre llaman la
atencion sobre lo que no debe hacerse y a
menudo hacen hincapié en los efectos se-
cundarios negativos de la aplicaciéon de po-
liticas "positivas". Por otra parte, algunas
politicas "negativas", tales como las politi-
cas fiscales y tributarias, también "penali-
zan" a algunos grupos mientras favorecen a
otros. Pero esas politicas sostienen que su
legitimidad proviene de las facultades coer-
citivas que les ha otorgado la sociedad. A
nadie le gusta pagar impuestos, pero todos
estan de acuerdo en que los gobiernos nece-
sitan ingresos para llevar a cabo sus progra-
mas. Todos esperan beneficiarse de dichos
programas. Las politicas fiscales son consi-
deradas también como poderosos mecanis-
mos para promover una distribucion iguali-
taria de los recursos, de modo que la mayo-
ria de las personas cumple con ellas. En
cambio, con las politicas relativas al medio
ambiente ocurre justamente lo contrario.
Aun cuando la supervivencia de las especies
podria ejercer una fuerte influencia coerci-
tiva, a los defensores de las ecopoliticas no
les gusta recurrir a la intimidaciéon. Su legi-
timidad estd fundada por lo general en la
urgencia de armonizar necesidades dispa-
res con la capacidad biogénica efectiva de
los sistemas de apoyo a la vida.

De este modo, llegamos a lo medular de
los dilemas que enfrentan las personas que
formulan politicas relativas al medio am-
biente y que luchan por aplicarlas hoy en
dia. Por una parte, su actitud debe ser la
de un adversario, casi por definicion. Por
otra parte, quienes toman decisiones se ven
forzados a emplear persuasion, convenci-
miento e incentivo en un proceso de apren-
dizaje continuo. No es sorprendente que se
requiera mucho mas voluntad politica para
quebrar la inercia de las politicas relativas
al medio ambiente que lo que se necesita
en otros campos de la accion publica. Por
las mismas razones, se requiere mucho me-
nos influencia politica en el otro lado para
llegar a una situacion de virtual estanca-
miento e inmovilizar las actividades y los
programas orientados hacia el medio am-
biente.

Una vez vi en una calle de Rio, en el



BUROCRACIA Y ECOPOLITICA EN EL TERCER MUNDO

punto culminante de la revuelta estudiantil
de 1968, un rayado en un muro que expre-
saba con gran claridad las cargas de situa-
ciones excesivamente politicas. Decia lo si-
guiente: "Los que permanecen en el medio
sufren la accion paralizante de los extre-
mos". Eso se aplica por cierto a la situacion
de las ecopoliticas en general, y en particu-
lar a la del Brasil. Como sostiene una ex-
autoridad gubernamental de alto grado que
desempefid un papel decisivo en la creacion
de la SEMA, para tener una politica efecti-
va relativa al medio ambiente se deben
crear conflictos. Estd en la naturaleza de las
ecopoliticas no permanecer en el medio.
No importa desde donde se aborden estos
tipos de problemas. Se puede considerar
desde un punto de vista biolégico, de lucha
por la vida, capacidad de adaptacion, etc.
Se puede adoptar una definicién sociologi-
ca, investigando en qué forma determina-
dos procesos naturales permiten a las perso-
nas dominar a otras personas y, al hacerlo,
desbaratar los ciclos naturales. Se pueden
aplicar criterios econ6émicos, considerando
en qué forma los problemas ambientales
representan una asignacion inadecuada de
los recursos. Sin embargo, independiente-
mente de los criterios empleados, todas esas
perspectivas caracterizan situaciones con-
flictivas.

La cuestion decisiva, por lo tanto, resulta
ser si el conflicto estd o no estd siendo bien
administrado. Hemos visto indicaciones de
que las tensiones intrinsecas de las ecopoli-
ticas no han sido bien administradas en el
Brasil. Por el contrario, la forma en que el
Brasil es administrado soélo agrava los con-
flictos y posterga su resolucion también. En
primer lugar, la negociaciéon que permite
que cualquier conflicto sea abordado presu-
pone la existencia de actores que compar-
tan un control mas o menos equivalente de
los recursos politicos. Nada podria estar
mas lejos de esta suposicion que la politica
en el terreno del medio ambiente del Brasil,
por no decir en el Tercer Mundo de mane-
ra mas general. Por una parte existe un
fuerte grupo de gente de negocios, indus-
triales, urbanizadores, empresas multinacio-
nales, todos los cuales se benefician en gran
medida del crecimiento econdémico acelera-
do. En el otro lado hay un grupo vagamen-
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te relacionado de conservacionistas, organi-
zaciones comunitarias, expertos y personas
directamente afectadas ya sea por la conta-
minaciéon o por el agotamiento de los recur-
sos naturales. En el medio, en algun sentido
por sobre ambos grupos, se yergue la buro-
cracia.

Como sefiala acertadamente Francis
Rourke, los burdcratas son incapaces de
gobernar solos, pero su papel estratégico
en la formulacion de politicas significa que
"nadie en la politica moderna puede gober-
nar sin ellos" tampoco24 Si ello es efectivo
en el contexto norteamericano, lo es atn
mas en el Brasil, pais en que la tecnoburo-
cracia ha sido la fuerza principal detras del
desarrollismo en el periodo de postguerra.
De este modo, los "actores" que intervie-
nen en la ecopolitica brasilefia han dispues-
to de un poder desigual, lo cual hace que la
situaciéon sea "no conflictiva". Los agentes
del Estado preparan el escenario para la me-
diacién, pero ellos mismos fijan unilateral-
mente los limites de esa negociacion. En
dicho escenario los problemas del medio
ambiente  son  estrictamente  divididos en
categorias por los expertos burocraticos y
en ¢él los ciudadanos no pueden expresar
muchos intereses que vienen al caso.

Los limites para negociar conflictos re-
lativos al medio ambiente pueden resumirse
de la siguiente manera: los dirigentes nacio-
nales no reconocen que la seguridad de la
nacién depende de wuna estrategia de
desarrollo ecoldgicamente sostenible; mas
bien, los criterios relativos al medio am-
biente son supeditados a los intereses de
seguridad nacional que son definidos mili-
tarmente. Ademds, el rapido crecimiento
economico tiene elevada prioridad sobre la
conservacion. Y como si fuera poco, Ila
tecnoburocracia y la elite empresarial com-
parten una orientacion ideologica hacia la
asignacion privada de los recursos naturales
relacionados con el patrimonio ("com-
mons") brasilefio. Como se puede inferir
facilmente, se trata de un tipo de guerra sin
posibilidad de ganar, un conflicto en el que
s6lo un lado esta armado.

*  Francis E. Rourke, Bureaucracy, politics and public

policy, tercera edicion, Boston, Little Brown and Com-
pany, 1984, p. 190.
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Por supuesto, la situacion no es tan mala
como parece. jEn realidad, es mucho peor!
Se puede sostener, no sin razén, que en una
situacion como la del Brasil —una sociedad
estatista empotrada en un orden patrimo-
nial— la mayoria de los conflictos, asi co-
mo toda posible negociacién, ocurren den-
tro de la elite gobernante mas bien que por
conducto de actores politicos independien-
tes. Esa es precisamente la razén por la que
la situacidbn empeora o, como se indicé an-
teriormente, por la que el conflicto no
es administrado en absoluto. El puro nt-
mero de actores dentro de cada segmen-
to de la burocracia gubernamental impide
eficazmente las tentativas de cooperacion
entre organizacioneszs. La  Secretaria de
Modernizacion 'y  Reforma  Administrativa
(SEMOR), entidad que hasta mediados de
1986 estaba subordinada al Ministro de
Planificacion (y que con posterioridad fue
transferida al Ministerio de Administracion),
se puso una vez a determinar cudntas orga-
nizaciones sé6lo a nivel federal intervenian
en cuestiones del medio ambiente’. En
materia de lucha contra la contaminacion,
por ejemplo, encontr6 16 organismos dis-
tribuidos entre seis ministerios. Sin embar-
go, el método utilizado para llegar a esas
estimaciones fue demasiado restrictivo. En
mi calidad de ex-secretario adjunto de Ila
SEMOR, sé que ese numero ni siquiera se aproxima
al real.

Un ejemplo sencillo y mas reciente subra-
ya esto. Dadas las preocupaciones de la
secretaria, asi como las del Programa Na-
cional de Desburocratizacién, en cuanto a
la duplicacion de funciones en el gobierno federal,
un grupo de técnicos decidio  averi-
guar cuantos organismos se ocupaban de

»  Un buen resumen de los problemas que es probable

que surjan cuando se tienen que coordinar los trabajos
de demasiados actores para llevar a cabo las politicas del
medio ambiente se puede encontrar en Joseph J. Molner
y David L. Rogers, "Interorganizational coordination in
environmental management: Process, strategy, and
objective", Environmental policy implementation. Plann-
ing and management options and their consequences,
Dean E. Mann (comp.), Lexington, Mass., Lexington
Books, 1982, pp. 95-108.

% PBrasil, Presidencia de la Republica, Secretaria de

Planificacion, Secretaria de Modernizaciéon y Reforma
Administrativa, Cadastro da administracdo federal:
Funcdo saude e saneamento, Brasilia, junio de 1978.
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algo tan simple como actividades pesqueras.
Cuando desistieron de contar, ya habian
identificado mas de 60 organismos federa-
les. Para buscar solucion a cualquier proble-
ma, la SEMA tendria que negociar con por
lo menos varios organismos en cada uno de
los alrededor de 25 ministerios, e incluso
éste es un calculo conservador"”’

3. El manejo burocratico de la formacion de
politicas relativas al medio ambiente

Desafortunadamente, dadas las caracte-
risticas tanto del contexto de los problemas
del medio ambiente como de los actores
que intervienen en la formacion de la ecopo-
litica en el Brasil, algunos de los "principios"
vastamente  aceptados del comportamiento
burocratico dificultan atn mas el surgi-
miento de politicas coherentes en este cam-
po. El primero y el mas importante de di-
chos postulados se refiere al hecho de que
"la visiéon de un burdcrata depende de la
ubicacion de su oficina", llamada también
Ley de Miles®™ Significa que la posicion
que adopta un burdcrata respecto de cual-
quier asunto de politica es determinada por
la cultura del organismo que representa. A
su vez, esa cultura refleja la historia institu-
cional del organismo, asi como la ideologia,

27 sy .
Una visién sugerente y pintoresca de lo que

puede ocurrir cuando varios organismos comparten un
interés en una determinada materia fue el siguiente
memorandum enviado por el Presidente Franklin D.
Roosevelt al director de la Oficina del Presupuesto, el 20
de julio de 1939, el cual fue reproducido en Harold
Seidman, Politics, position and power. The dynamic of
federal organization, segunda edicién, Nueva York, Oxford
University Press, 1976, pp. 96 y 97: Estoy de acuerdo
con el Secretario del Interior. Sirvase tomar las medidas
necesarias para que los animales de pieles valiosas
permanezcan en el Departamento del Interior. Usted podria
averiguar si algunos osos de Alaska todavia son
supervisados por a) el Departamento de Guerra, b) el
Departamento de Agricultura o c¢) el Departamento de
Comercio. Todos ellos tenian jurisdiccion sobre los osos
de Alaska en el pasado y se han producido muchas
situaciones embarazosas debido al apareamiento de un
0so perteneciente a un departamento con una osa
perteneciente a otro departamento. F.D.R.

P.S. No creo que la marina esté involucrada, pero podria
ser. Investigue al Cuerpo de Guardacostas. jNunca se
sabe!".

*® Rufus E. Miles, Jr., “The origin and meaning

of Miles Law", Public Administration Review 38 (septiembre-
octubre de 1978), pp. 399-403. Pasa un examen de esta
ley, asi como de varios de sus posibles corolarios, re-
mitase al magnifico analisis de Seidman en Politics, posi-
tion and power.
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los wvalores, los simbolos, las inclinaciones
profesionales y los patrones cristalizados de
conducta de grupo de burdcratas que cons-
tituyen la organizacion.

Es facil encontrar en el Brasil ilustracio-
nes de la Ley de Miles. El ejemplo extremo
del poder que tiene un burdcrata para aco-
modar la realidad segun considere apropia-
do fue un incidente que supuestamente
tuvo lugar en un oscuro escritorio de la ofi-
cina de seguridad social en Rio de Janeiro.
La esposa de un eminente jurista que, entre
sus multiples realizaciones, habia redactado
el Cédigo Civil brasilefio, acudi6 a esa ofici-
na para retirar la pension de su marido, que
habia jubilado. Llevaba consigo un manda-
to escrito para representarlo, ya que ¢él se
encontraba enfermo en ese momento. Al
llegar a su destino, el burdcrata se negd a
pagarle y explicO que no podia aceptar ese
mandato porque no estaba escrito de con-
formidad con la ley. Tratando de controlar
su asombro, la sefiora sefialo a la atencidén
del funcionario el nombre de la persona
que habia firmado el mandato, nada menos
que el propio autor del Coédigo Civil. "Debe
haber un mal entendido", dijo, "ya que
esta persona es la que instituyéo el mandato,
asi que debe saber en qué forma deberia re-
dactarse". Ante este argumento aparente-
mente irrefutable, el burdcrata replicé tra-
tando de crear su propia realidad: "El pue-
de haber establecido lo que es un mandato,
pero yo soy quien interpreta la ley aqui vy,
de acuerdo con lo que figura en '"nuestros"
libros, este mandato es inaceptable".

Esta breve anécdota de la burocracia bra-
silefia en accién es util porque muestra
como manifiesta su logica de la "politica
burocratica" al nivel mas elemental. Nada
de lo anterior es exclusivo de la sociedad
brasilefia. Se han efectuado varios estudios
que demuestran cémo los burdcratas aco-
modan la politica en mayor medida que lo
que les gusta creer a los politicos y altos
funcionarios ejecutivos, y cO6mo actian de
manera auténoma en un grado que la ma-
yoria de nosotros —incluidos los burécra-
tas— nos negamos a aceptar” . Si a todo

?  (Clasica dentro de una vasta literatura es la obra de

Graham T. Allison, The essence of decision: Expkining the
Cuban missile crisis, Boston, Little Brown and Com-
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ello se agrega una gran dosis de conducta
arbitraria, absurda y autoritaria causada por
un orden patrimonial y un Estado que ha
crecido demasiado, se logra tener una ima-
gen mas completa.

Otra ilustracion, aunque no tan anec-
dotica, de que la vision de un burdcrata en
materia de politica estd limitada por el
visor de la camara de su organismo ha sido
ofrecida por un conocido economista bra-
sileflo que sucesivamente encabez6 el Minis-
terio de Hacienda y la Secretaria de Planifi-
cacion. Como Ministro de Hacienda fue
un decidido opositor de la Ferrovia do Ago,
costosa y discutida via férrea para transpor-
tar el mineral de hierro desde Minas Gerais
hasta el puerto de Rio de Janeiro. Mientras
ocupaba ese puesto, la construcciéon se pro-
longd interminablemente. Bajo un nuevo
gobierno, este respetado técnico se convirtid
en Ministro de Planificacion. Uno de sus pri-
meros discursos publicos fue dedicado a de-
fender la urgente necesidad de llevar a su
término la propuesta via férrea, a la luz de
la importancia que revestia ampliar la capa-
cidad industrial del pais, aumentar las ga-
nancias de las exportaciones y otros argu-
mentos.

(Es éste un tipico ejemplo de como fun-
ciona el gobierno en los paises subdesarro-
llados? (Estaba este ministro fuera de su
juicio? Tonterias. Simplemente estaba ac-
tuando como un buen burdcrata. Como
Ministro de Hacienda habia tenido que
preocuparse primordialmente de los gastos;
¢l controlaba las puertas al banco del go-
bierno o a la maquina impresora. Habia
tenido que evaluar cada proyecto sobre la
base de su costo. Debido a que la via férrea
consumiria cientos de millones de dodlares

pany, 1971. Igualmente brillante es Morton Halperin,
Bureaucratic politics and foreign policy, Washington,
D.C., Brookings Institution, 1974. Jeffrey L. Pressman y
Aaron B. Wildavsky han realizado también una labor so-
bresaliente destruyendo el mito de las distinciones claras
y bien definidas entre los politicos (formuladores de po-
liticas) y los burdcratas (administradores de las politicas).
Sus conclusiones se destacan en el gracioso y decidor titu-
lo de su libro Implementation: How great expectations in
Washington are dashed in Oakland; or, why it's amazing
that Federal programs work at all, this being a saga of the
Economic Development Administration as told by two
sympathetic observers who seek to build morals on a
foundation of ruined hopes, Berkeley, University of Cali-
fornia Press, 1973.
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del Tesoro Publico, habia "tenido" que
oponerse a ella. Mas tarde, en su calidad de
Ministro de Planificacion, "vio" las cosas
de manera diferente. El paisaje que se apre-
cia desde esa ventana estd dominado por el
crecimiento econoémico y el desarrollo, y
todo lo que acreciente esos dos procesos
debe ser apoyado. La Ferrovia do A¢o ge-
neraria ingresos de exportaciones en un
momento en que el Brasil estaba comenzan-
do a sentir el peso de sus obligaciones fi-
nancieras, de manera que nada era mads
"logico" que luchar para que la via férrea
llegara a su término.

Una ilustracion estructural y mas general
de la Ley de Miles puede encontrarse en la
forma en que se formulan y se aplican de-
terminadas politicas. Ejemplos tipicos de
que no se considere la logica del comporta-
miento burocratico son las politicas habita-
cionales en que el mecanismo de politica
mas importante es una instituciéon financie-
ra. Para comprender plenamente el grado
en que esas politicas estan destinadas a fra-
casar, cabe recordar en primer lugar cual es
la razén por la que generalmente nacen. Si
los mecanismos de mercados so6lo fueran
capaces de satisfacer las demandas de wuna
poblaciéon que no dispone de los medios pa-
ra comprar casas, no habria habido necesi-
dad de una politica publica especifica en
este campo. Esto deberia significar que,
una vez legitimada la intervencion del Esta-
do, se precisaria un tipo diferente de racio-
nalidad, en la que lo "social" tendria prio-
ridad respecto de lo "financiero". ;Qué
ocurre, entonces, cuando se escoge al Ban-
co Nacional de la Vivienda como principal
instrumento para aplicar esa politica? La
respuesta es simple: deja de haber una
politica social de construccion de viviendas.

Se supone que un banco es dirigido por
banqueros y que un banquero que no es ca-
paz de invertir los recursos de un banco de
modo que obtenga una tasa de rendimiento
aceptable simplemente no es un buen ban-
quero. Semejante persona seria considerada
un profesional incompetente, aun cuando
sus acciones pudieran estar inspiradas por
los valores sociales mas elevados. El resulta-
do es que poco a poco los objetivos inicia-
les de la politica comienzan a desvanecerse.
Los nuevos recursos empiezan a ser orien-
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tados hacia personas de ingresos medianos
e ingresos elevados que puedan garantizar
la seguridad financiera general del sistema.
Cuando la sociedad empieza a exigir un re-
greso a los objetivos originales, el sistema
se enfrenta a la posibilidad real de quiebra.
Esto es precisamente lo que ocurrié en el
Brasil, pero el ejemplo se puede generalizar.
Tal vez algunos sostengan que la descrip-
cién anterior simplifica demasiado el pro-
blema, que los problemas con que tropie-
zan las politicas sociales son complejos y
que diversas variables contribuyen a que
se produzcan repetidos fracasos en esas
esferas. Tienen razon.

Sin embargo, lo que se debe subrayar
en el presente documento es que aspectos
como los que se acaban de mencionar son
igualmente cruciales para explicar el fraca-
so de las politicas que requieren de una
organizacién burocratica para su formula-
cién y aplicacion. Asi, a un organismo con
las caracteristicas institucionales de la
SEMA, que en primer lugar pertenece a un
ministerio cuya cultura valora las obras
publicas como el resultado primordial de
sus politicas, le resulta muy dificil adoptar
una postura de armonizar el medio ambien-
te y el desarrollo o convencer a otros que
lo hagan. No deberia causar mucha sorpre-
sa, por ejemplo, ver el énfasis que ponen
los burdcratas del gobierno, tanto dentro
como fuera de la SEMA, en la instalaciéon
de las estaciones ecologicas. Desde luego,
éstas son muy importantes, pero la verdad
es que la razén por la que han sido aclama-
das, a pesar de que consumen una propor-
cion importante de los recursos financieros
(escasos) de que dispone la SEMA, ha teni-
do que ver mucho mas con la logica de las
politicas burocraticas y la cultura del
MINTER (Ministerio del Interior) que con
cualquier otra cosa.

Las observaciones precedentes acerca de
los actores que intervienen en la formula-
cion de ecopoliticas, el contexto en que
tiene lugar su "actuacion" y las leyes que
rigen su desempeflo nos permiten introdu-
cir otros dos componentes de politicas
burocraticas que revisten capital importan-
cia para las politicas del medio ambiente.
El primero consiste en que mientras mas
polémica sea una politica mas probable
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es que jamas sea formulada del todo y, de
llegar a serlo, jamas sera llevada a la practi-
ca. Si esto no se explicara por si mismo,
solo se necesitaria examinar las razones por
las que las reformas agrarias constituyen las
politicas retéricas mas antiguas en América
Latina. Explica también por qué nunca se
ha aplicado una reforma agraria generaliza-
da. Por las mismas razones, las decisiones
que implican intereses antagénicos y que
pueden ser postergadas seran aplazadas in-
definidamente™

Desafortunadamente, las politicas del
medio ambiente son por definiciéon de ca-
racter polémico y necesariamente entrafian
intereses sociales y econdmicos dispares, a
menudo opuestos. Los formuladores de po-
liticas brasilefios estdn muy conscientes
de este hecho. Lo sabian mucho tiempo an-
tes de que se creara la SEMA y se precisaria
mucho méas que un solo organismo para
cambiar este estado de cosas. En realidad,
a la luz del caso brasilefio se podria sugerir
un corolario de las dos leyes antes mencio-
nadas: el principio del minimo aceptable.
Debido a que los intereses implicitos en las
ecopoliticas a menudo son conflictivos, y
porque de cualquier manera esas politicas
son de caracter polémico, se deberia tratar
de llegar a una "férmula de transaccion",
alcanzar un minimo comun denominador.
El problema es que en este caso dicho mini-
mo significa "el menos poderoso". Por con-
siguiente, las ecopoliticas en el Brasil se
pueden resumir en el familiar "desarrollo
con bajo costo ecologico", eufemismo crea-
do por el régimen militar para ocultar el

30 . .
La mayoria de las observaciones hechas en esta

seccion acerca del comportamiento burocratico revelan
la profunda deuda intelectual del autor con Harold Seidman,
especialmente por sus esclarecedoras conferencias dictadas
en la Universidad de Connecticut durante el otoflo de
1977. Mas especificamente, debido a que los dos elemen-
tos de las politicas burocraticas fueron enunciados por
primera vez en esas conferencias, deberian llamarse legiti-
mamente las Leyes de Seidman. Otras dos de sus leyes se
han usado en este capitulo: 1) el producto de las decisio-
nes gubernamentales no es la solucion de un problema
sino, mas bien, el resultado de la competencia, las alian-
zas, los compromisos y mucha confusién entre las autori-
dades de gobierno; y 2) en cuanto se refiere a los progra-
mas de gobierno, la accién no supone intencidn; la suma
de las posiciones adoptadas por varios representantes de
organismos gubernamentales acerca de un problema espe-
cifico rara vez refleja las intenciones de cualquier indivi-
duo o grupo.
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verdadero significado de la ideologia de-
sarrollista, es decir, el crecimiento a cual-
quier costo, ya sea social o ambiental.

Las elites brasilenas, en particular los
tecndcratas, han aprendido también las
lecciones sobre como hacer frente a las in-
novaciones. Los problemas del medio
ambiente son relativamente recientes o,
mejor dicho, han sido reconocidos recien-
temente. De este modo, las ecopoliticas
representan una innovacién, casi revolucio-
naria, al proceso de planificacion del de-
sarrollo. Enfrentada a este nuevo desafio,
la burocracia brasilena ha adoptado lo que
Donald Schon Illama el "conservadurismo
dindmico™'. En primer lugar, se acepta
un discurso que incorpora la nueva cues-
tion, lo que fue demostrado con éxito en
Estocolmo. A continuacion sigue la etapa
de ‘"contencién y aislamiento", en que li-
teralmente se arroja el discurso dentro de
un cajon burocratico en la estructura gu-
bernamental. Desde luego, se deberia
tener cuidado de no proporcionar recursos
suficientes a este nuevo organismo. Se de-
beria emplear so6lo a las personas suficien-
tes para dar la impresion de que se esta
haciendo algo importante y para que sirvan
como chivos expiatorios cuando las cosas
no se hagan (como uno sabe que no se ha-
ran). Deberian asignarse sélo recursos sufi-
cientes para construir un par de obras vy,
por supuesto, para estudios, docenas de
estudios.

La contenciéon y el aislamiento tienen
también otro importante efecto secundario
beneficioso para el conservantismo dindmi-
co. Estos procesos conducen a la division
en compartimientos estancos. Ahora que
la. SEMA estd en su lugar, arremetiendo
atareadamente contra sus molinos de vien-
to, viene la etapa de la "inatencion selec-
tiva". En otras palabras, la SEMA debe
estar en un paradero de buses donde no pa-
re el bus del poder. jExige la ley que la
SEMA participe en actividades relacionadas

31 - .
Para una adecuada comprension de las estrategias

adoptadas por las organizaciones para oponer resistencia
a las innovaciones, asi como para formarse una buena
idea de como se transforman las instituciones sociales,
véase Donald A. Schon, Beyond the stable state, Nueva
York, W.W. Norton, 1973.
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con la ciencia y la tecnologia? Bueno, po-
demos incluir a un representante de la
SEMA en un comité entre organismos publi-
cos porque, después de todo, no esperamos
de ninguna manera que los resultados se lo-
gren gracias a los trabajos de los comités™.
La ley exige que para los proyectos de in-
fraestructura en gran escala se emprenda
una completa evaluacion de sus efectos so-
bre la disponibilidad de recursos naturales
y sobre la integridad del medio ambiente
en su zona de influencia, asi que creamos
una dependencia del medio ambiente como
parte de esos proyectos y simulamos no
percibir que no le permitimos dificultar las
actividades de planificacion o la ejecucion
de los proyectos. Finalmente, podemos in-
cluir una seccion sobre el medio ambiente
en los planes de desarrollo, pero olvidamos
también considerar los objetivos y las es-
trategias resefladas en esta seccion en las
demas partes importantes de esos planes.

En sintesis, se debe promover el mini-
mo cambio posible para garantizar que
nada cambie efectivamente. Este es el con-
servadurismo dindmico. Es dindmico por-
que no constituye el resultado de un esque-
ma cuidadosamente concebido de abierta
resistencia. No se sugiere aqui ninguna teo-
ria de conspiracion. Esta marca de conser-
vadurismo burocratico se desarrolla gracias
al efecto sinergistico de intereses particu-
lares. El individuo, el grupo o la clase es
capaz de establecer una conexidén entre
dichos intereses y los intereses (inerciales)
del sistema social en su conjunto. Debido
a que seguramente todos seran afectados
por las ecopoliticas, no hay necesidad de

2 Seidman, Politics, position and power (pp. 23 y 24),

reproduce una cita interesante del Presidente Herbert
Hoover sobre el funcionamiento de comités interinstitu-
cionales: "No hay ningtn ciudadano mas peligroso que
una persona con el don de la chachara, un complejo de
cruzado y una determinaciéon de "aprobar una ley" como
antidoto para todos los males humanos. El recurso mas
eficaz para desviar a ese individuo hacia la accion cons-
tructiva y el mejor medio que existe sobre la tierra para
silenciar la estupidez es asociarla en un comité de investi-
gacion con unas pacas personas que tengan una pasion por
la verdad, especialmente si pagan sus propios gastos.
Ahora puedo revelar el secreto de que creé¢ una
docena de comités con esa precisa finalidad". [Herbert
C. Hoover, The memoirs of Herbert Hoover, the
Cabinet and the Presidency, 1920-1933, Nueva York,
Mcmillan, 1952, p. 281
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confabularse y ponerse de acuerdo para no
tomarlos en serio. Se trata simplemente
de dejar que el proceso burocratico siga su
curso.

Hemos visto esta pelicula antes, en dis-
tintas épocas, con diferentes personajes y
en diversos contextos nacionales. Pero no
puede caber duda alguna de que el guidn
estd hecho a la medida para el orden patri-
monial. Y la burocracia brasilefia ha dis-
puesto de abundantes candidatos para los
papeles de actor principal, actores secun-
darios y, de hecho, para todo el reparto.
La unica cosa que no encontraremos en
esta pelicula es la tradicional nota aclarato-
ria para deslindar responsabilidades. Si
cualquier personaje, acontecimiento o si-
tuacion se parece a la SEMA y las politicas
relativas al medio ambiente en el Brasil, no
se trata simplemente de una coincidencia.

III. OBSERVACIONES FINALES

Nos encontramos indudablemente en
una época de escasez. La tecnologia moder-
na ha permitido a un numero limitado de
sociedades experimentar niveles de abun-
dancia sin precedentes. A pesar de ello, la
"crisis del medio ambiente" subraya el he-
cho de que nos estamos quedando sin re-
cursos y sin lugares para almacenar nuestros
desechos. Estos problemas no son exclusi-
vos de los paises ricos o pobres. La escasez
absoluta y relativa —la falta efectiva de re-
cursos y la falta de acceso a ellos— afecta
por igual a las naciones centrales y periféri-
cas. Pero estamos viviendo también en una
época de escasez de instituciones idoneas,
asi como de voluntad politica. La gran ma-
yoria de nuestras instituciones sociales y
politicas no fueron disefiadas para ocuparse
del dilema basico de la escasez ecologica;
pueden operar solo dentro de sus parame-
tros y no estan en condiciones de resolver-
lo. Ademas, como si el conservadurismo
dindmico estuviese operando a escala mun-
dial, mientras mas hablamos acerca de la
crisis del medio ambiente al parecer esta-
mos menos dispuestos a adoptar las medi-
das para contrarrestar sus tendencias da-
fiinas.
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1. El circulo virtuoso de la ecopolitica

Debemos aprender del pasado, incluso de
la antigiiedad. El caso del Imperio Romano
ilustra bastante bien como hasta una socie-
dad que probablemente habia alcanzado los
niveles mas elevados de desarrollo tecno-
légico a que podria haber aspirado cual-
quier civilizacién antes de la invencion de
la maquina a vapor puede caer victima de
errores que son claramente ecopoliticos. La
red de fuentes de abastecimiento de bienes
para el imperio pudo mantener, en un mo-
mento determinado, una poblacion de
alrededor de 1,2 millones de personas en
Roma, y de aproximadamente 14 millones
en la peninsula italica. No era ésta una pe-
quefia hazafia, ya que tenia lugar en un
momento en que la poblacion total del pla-
neta llegaba apenas a 200 millones de habi-
tantes. Sin embargo, cerca de la caida final
del imperio, la propia Ciudad Eterna se vio
plagada por la pestilencia y los suministros
insuficientes de alimentos, asi como por los
barbaros. Antes que buscar las causas de su
caida, deberiamos sorprendernos de que el
Imperio Romano sobreviviera durante tan-
to tiempo. Como concluye correctamente el
célebre  historiador Edward  Gibbon, la
declinaciéon de Roma fue el efecto natural
e inevitable de su excesiva grandeza. La
prosperidad prepard el sendero de la deca-
dencia; las causas de destruccién se multi-
plicaron con el alcance de la conquista; y
tan pronto como los soportes artificiales
fueron suprimidos por obra del tiempo o
de un accidente, la estupenda estructura
cedi6 ante la presion de su propio peso™ .

La historia contiene una infinidad de
ejemplos de civilizaciones que fueron des-
truidas por la incapacidad ecopolitica para
sostener niveles complejos de organizacion
social. Los romanos constituyen simple-

3 Edward Gibbon, The History of the decline and fall
of the Roman Empire, siete volumenes, J.B. Bury
(comp.), Londres Methuen, 1909, vol. 4, p. 173. Véanse
también Mikhail 1. Rostovtzev, The social and economic
history of the Roman Empire, segunda edicion,
revisada por P. M. Fraser, Oxford, Clarendon Press,
1957; A. H.M. Jones, The late Roman Empire, 284-602:
A social, economic and administrative survey, Norman
University of Okla-
homa Press, 1964; y F.W. Walbank, The awful revolution:
The decline of the Roman Empire in the West, Toronto,
University of Toronto Press, 1969,
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mente la ilustracion mdas impresionante de
insensatez ecopolitica. Y no hay razén al-
guna para creer que nosotros seamos mas
excepcionales que los romanos. Este caso
es especialmente importante, porque in-
cluso es mas dificil para nosotros introdu-
cir capacidad de adaptacion en las estruc-
turas de nuestras sociedades industriales
que lo que lo era para los romanos en su
sociedad agraria hace casi dos milenios.
Cuando una sociedad se derrumba debido
en buena medida a insuficiente capacidad
de adaptacion, el conocimiento desaparece
junto con la organizacidon social. Por cierto,
las civilizaciones humanas se han extingui-
do muchas veces en el pasado. Tuvieron
que transcurrir casi 1.500 afios sélo para
recuperar el nivel de los conocimientos tec-
nologicos del Imperio Romano.

Harrison Brown, autor de la obra clasica
The challenge of Man’s future (1954), ha
demostrado graficamente la dificultad con
que tropiezan las sociedades "modernas"
simplemente para rehacer lo que cientos de
afios antes otras civilizaciones habian hecho
con gran facilidad™® . Con la declinacién de
Roma, alrededor del afio 400, el circo de
Neron cayd en desuso y un gran obelisco
situado en el centro de la pista se desplomo.
Permaneci6o en el suelo durante once siglos,
hasta que el Papa Sixto V decidié erigir el
obelisco frente a la Basilica de San Pedro
en el Vaticano. La tarea parecia tan com-
pleja para la tecnologia disponible en esa
época que se pidid a todos los matematicos
de la Cristiandad que presentaran propues-
tas. Después de que se examinaron cuidado-
damente 50 sugerencias, y que se superaron
muchos problemas, el 30 de abril de 1586
el enorme obelisco fue finalmente levanta-
do, colocado sobre rodillos y arrastrado
hasta el centro de la plaza. En el mes de
septiembre de ese mismo afio fue triunfal-
mente colocado en posicidon vertical. Entre
tanto regocijo pocos repararon en que mas
de doce siglos antes los romanos habian
llevado flotando ese mismo pilar por el rio
Nilo desde Heliopolis hasta Alejandria, lo
habian transportado por barco hasta el

34 . ..
Harrison Brown, The human future revisited: The

world predicament and possible solutions, Nueva York,
W.W. Norton, 1978, pp. 240-241.
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Tibur (Tivoli), lo habian arrastrado varios
kilometros hasta el circo de Neron y lo
habian instalado a sb6lo unos pocos metros
del lugar donde se encuentra actualmente.
(Por qué deberian las sociedades, modernas
desempefiarse mejor? ;Cudles son los indi-
cios de que descripciones como ésta consti-
tuyen simples curiosidades historicas?

En el nivel mas concreto de las politicas,
debemos incorporar una racionalidad eco-
légica en nuestro modo de asignar recursos,
luchar por alcanzar el poder o simplemen-
te decidir como gastar el presupuesto del
afio proximo. En este punto de la evolu-
cién humana, los intereses particulares, la raza,
la clase y la ideologia estan sin lugar
a dudas en contra de la supervivencia de
la especie. Sin embargo, debemos vivir y
actuar por intermedio de grupos econdmi-
cos, en clases sociales y con divisiones
étnicas. CoOmo nos movemos mas alla de
las actuales restricciones institucionales
constituye el desafio maximo de la eco-
politica. Expresada en esos términos, la
"cuestion ambiental"” del siglo XX resulta
ser bastante directa. Significa la construc-
cion de una estrategia de transiciéon para
una nueva civilizaciéon, asi como nuevos
estilos nacionales de desarrollo. Puede en-
tenderse también como el ascenso de una
ciencia social que deja de abordar las cues-
tiones del siglo XIX —cuando la mayoria
de las disciplinas fueron establecidas— vy
empieza a prever y tratar las materias del
tercer milenio.

Las sociedades postindustriales han ex-
tendido los limites de muchos sistemas de
apoyo a la vida. Al mismo tiempo, la mili-
tarizacion cada vez mayor agrava los peli-
gros que entrafia el despojar a la sociedad
de sus fundamentos ecoldgicos. Ha llegado
el momento de que nuestras instituciones
sociales y politicas se quiten de en medio
para no obstaculizar el camino hacia el
futuro y que aprendamos a hacer frente
de manera mas apropiada a la escasez y la
mala distribucién de los recursos. Asimis-
mo, ha llegado el momento de que nuestros
dirigentes politicos empiecen a pensar acer-
ca del futuro sin emplear los criterios del
pasado. La capacidad biogénica de los eco-
sistemas puede depender de las acciones
humanas, pero las leyes de la ecologia no
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dependen de la gente. La ecopolitica debe
ser un viaje de ida y vuelta.

2. El Brasil en los afios 1990:
Jesperanza o desesperacion?

La situacion ecopolitica del Brasil es sin
duda deprimente, pero no es necesariamen-
te desesperada. Tal vez la mayor amenaza
provenga de la militarizacion de la sociedad
brasilefia. Hemos seflalado cémo el régimen
militar ha acrecentado la herencia patrimo-
nial del Brasil, convirtiéndolo en una socie-
dad mas autoritaria, burocratizada y esta-
tista. Asimismo, el advenimiento de un
complejo industrial-militar contribuye a la
perpetuacion de esos elementos estructura-
les. La produccion de armamentos, en for-
ma directa o indirecta, proporciona empleo
a casi un millon de brasilefios, y las ventas
militares en el exterior producen una parte
considerable de los ingresos de exportacion.
El Brasil ya es el principal productor y
exportador de armamentos del Tercer
Mundo®.

Esta situacion tiene un doble significado
y ambos son igualmente inquietantes. En
primer término, si los militares han abando-
nado temporalmente el primer plano de la
politica brasilefia, su presencia entre basti-
dores se estd arraigando sdlidamente en la
sociedad y en la economia brasilenas. La
consolidacion de un complejo industrial-
militar puede conducir a un vuelco com-
pleto en el modelo econdémico de desarro-
llo. La tecnologia sumamente moderna y
compleja que se requiere para la produc-
ciébn de armamentos exige también que una
proporciéon importante de los recursos para
el desarrollo cientifico y tecnoldogico se des-
vie hacia programas militares. En conse-
cuencia, la economia brasilefia puede
cambiar su eje desde el automoévil hacia el
carro blindado, desde las industrias tradi-
cionales del ABC paulista [las ciudades
de Santo André, Sdao Bernardo do Campo
y Sdo Caetano do Sul, relacionadas con Ia

» Véanse, por ejemplo, René A. Dreifuss y Oetavio S.

Dulci, "As forcas armadas e a politica", en Sociedade e
politica no Brasil pos-64, Bernardo Sorj y Maria H.T. de
Almeida (comps.), Sdo Paulo, Editora Brasiliense, 1983;
y Clovis Brigagao, 4 militarizacdo da sociedade, Rio de
Janeiro, Jorge Zahar Editor, 1985.
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industria automotriz] hacia los laboratorios
e industrias de alta tecnologia que circun-
dan Séo José dos Campos.

Junto con la militarizacién, la distribu-
cion profundamente desigual de los recur-
sos regionales y personales se yergue como
el principal obsticulo que impide la aplica-
cién de ecopoliticas acertadas en el Brasil.
La defensa de la calidad de vida de una co-
lectividad presupone una distribucién equi-
tativa de los recursos, asi como del poder
social y politico que entrafia su posesion.
Pocos discreparian de esta afirmacion. Asi-
mismo, en pocas naciones son los contras-
tes mas notorios que en el Brasil. Las perso-
nas mas acaudaladas del pais figuran entre
las més ricas del mundo, pero sus pobres
figuran también entre los mas pobres del
mundo. El Brasil ha cambiado espectacular-
mente en los tres ultimos decenios, mien-
tras que al mismo tiempo sus recursos se
han concentrado aun més desde el punto
de vista geografico y social. Ademas, el
desarrollo brasilefio ha causado estragos
cada vez mayores en la dotacion ecologi-
ca de la nacion. Cualquiera que sea el
punto de partida desde el cual se aborde
la situacion en el Brasil, los 80 millones
de brasilefios, el 60% de la poblacion que
se duerme mal alimentada todas las noches
o los 40 millones que quedan por debajo
de la linea divisoria de la pobreza absoluta,
constituyen un claro indicio de los perver-
sos resultados de la ecopolitica en el Brasil
hasta ahora.

Existen, por tanto, diversas razones para
desesperarse acerca del futuro ecopolitico
del Brasil. Para comenzar, a nivel de las ten-
dencias efectivas se estan utilizando los
recursos ecolégicos a un ritmo exponen-
cial. Las condiciones ambientales estan
empeorando tanto en el campo como en
las zonas urbanas. Dicho cuadro se comple-
ta con la tasa de crecimiento de la pobla-
cion brasilefia, la cual, aun cuando conti-
nue disminuyendo en los proximos dece-
nios, todavia representa la adicion de un
gran numero de seres humanos a los que
hay que alimentar, proporcionar vivienda Yy
educar. Por otra parte, no se pueden encon-
trar obstdculos "fisicos" importantes que
impidan la aplicaciéon de ecopoliticas am-
plias en el Brasil. El pais es autosuficiente
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en la mayoria de los recursos, incluida la in-
ventiva tecnologica. Cumple con todos los
requisitos basicos para alcanzar la autosufi-
ciencia en materia de energia, alimentos,
minerales y otros campos estratégicos. Po-
see el mayor acervo genético del mundo, lo
cual significa que el pais podra dominar tal
vez el elemento mas importante para el de-
sarrollo sostenido en el futuro. Asimismo,
el Brasil ha realizado tremendos progresos
en los frentes institucional y juridico.

Sin embargo, si nos fijamos en las prin-
cipales caracteristicas de la formacidén so-
cial y el desarrollo politico brasilefios, el
futuro parece incluso méas sombrio. El
"nuevo" autoritarismo impuesto por la
alianza tecnoburocratica-militar ha sacado
a relucir caracteristicas latentes de la na-
cion. La desmovilizacion de la sociedad, el
tecnocratismo y la fragmentacion de los
problemas e intereses constituyen solo
una cara de la realidad. En el otro lado
estan la internacionalizacion de la econo-
mia, la estatizacién de los recursos nacio-
nales y la consiguiente explotacion del
patrimonio  brasileio de acuerdo con una
ideologia desarrollista guiada por criterios
privados para la asignacion de recursos. Esos
dos aspectos hacen sumamente dificil que
surja una relacién menos perniciosa entre
el medio ambiente y el desarrollo en el Bra-
sil. El primero hace que sea problematico
para la sociedad organizarse autonomamen-
te en torno a cuestiones ambientales; el
segundo incorpora una nueva ldogica de
desarrollo que es contraria a la gestion ati-
nada de los recursos naturales.

Finalmente, se debe agregar a este pano-
rama el hecho de que, debido a que todos
los asuntos publicos han sido filtrados a
través de la ideologia de la "seguridad na-
cional", por lo menos a partir de 1964, los
"intereses nacionales" superiores estdn por
encima de las politicas relativas al medio
ambiente. En efecto, el Decreto Ley N°
1413 y el Decreto N° 76.389, promulgados
ambos en 1975, demuestran las duras reali-
dades de la ecopolitica en el Brasil. Dichos
decretos revocaron unilateralmente el dere-
cho de los gobiernos estaduales y locales a
suspender las actividades econdmicas por
motivos relacionados con el medio ambien-
te, haciendo intil todo poder regulador.
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En otras palabras, la posicion del gobier-
no brasilefio en cuestiones del medio am-
biente es un producto legitimo de la alian-
za tecnoburocratica-militar. Sus politicas
se basaron y se basaran, por lo menos du-
rante los proximos afios, en un tripode. La
primacia del crecimiento econdémico y de
la industrializacion sobre la conservacién y
el uso racional de los recursos naturales
constituye, quizéas, la parte mas antigua de
la ideologia ecopolitica en el Brasil, ya que
se remonta a los tiempos coloniales. Las
dos adiciones "modernas" al tripode han
sido, por una parte, la consideracion de los
problemas del medio ambiente de acuerdo
con los preceptos de la seguridad nacional
y, por otra parte, la estricta division de la
ordenacion del medio ambiente en catego-
rias hecha por los expertos burocraticos.
Cada componente representa los intereses
de uno de los socios de la alianza que asu-
mid el poder en 1964.

En sintesis, la elite brasilefia ha cerrado
un trato en virtud del cual el rapido ingreso
de unos pocos en el mundo de la sociedad
postindustrial se produce a un considerable
costo social, la marginalizacion de la gran
mayoria de la poblacion. Se puede ver a
Mefistofeles junto a la puerta, cobrando
una cuantiosa prima ambiental. Los afios
1990 han sido incluso llamados, segin una
division cronologica diferente de la historia
brasilefia, "la época de saldar cuentas". La
simple proyecciéon de la situacion actual
justifica so6lo un tipo de inferencia. Como
Souza, el personaje principal de una novela
acerca del futuro del Brasil, concluye tris-
temente al despertar un dia: "Sera mas
sofocante que ayer, peor que anteayer,
pero mucho mejor que mariana" .

Afortunadamente, el futuro de las socie-
dades humanas casi nunca es una simple
proyecciéon de su pasado. En la ecopolitica
mas que en cualquier otro campo del es-
fuerzo humano se suele aplicar el aforismo
popular que dice que "donde hay vida, hay
esperanza". Debajo de la asfixiante realidad
de un Estado militarizado se pueden perci-
bir las sefiales de una sociedad diferente
que lucha por nacer. Hasta ahora el naci-

¢ Ignacio de Loyola Brandao, Ndo verds pais nenhum,

Sao Paulo, Global Editora, 1981, p. 184.
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miento ha sido efectivamente abortado en
varias ocasiones, pero cada nueva tentativa
debe ser saludada con entusiasmo, inclusive
la Nueva Republica de 1985. La Nueva Re-
publica puede ser joven, pero sus funda-
mentos se remontan a la revuelta estudian-
til de 1968, a las derrotas electorales del
régimen a partir de 1970, a la limitada
guerra de guerrillas de comienzos del dece-
nio de 1970, asi como a la movilizacion de
los trabajadores sindicalizados en 1978.
Que haya sido establecida no significa ne-
cesariamente que sera capaz de sobrevivir
y de abrir una nueva era de relaciones mas
equitativas entre los brasilefios, y por lo
tanto también entre los brasilefios y la na-
turaleza brasilefia. A pesar de todo, tal vez
resulte que el pesimismo ecoldgico de estas
paginas esté equivocado.

No obstante el deprimente desempefio
de la SEMA en cuanto a promover la for-
mulaciéon y la aplicacion de politicas relati-
vas al medio ambiente, lamentar el historial
de la SEMA hasta la fecha equivaldria a
azotar el aire, por asi decirlo. Si no fuera
por el hecho de que las (no) politicas del
Brasil en este campo se pueden rastrear has-
ta llegar a algunas caracteristicas estructura-
les claves de su evolucion social y politica,
las limitaciones concretas que rodean el
funcionamiento de la SEMA —Ila falta de
recursos, de mano de obra y de influencia
politica— son suficientes para hacer del or-
ganismo poco mas que un simbolo de las
preocupaciones de gobierno en materia de
medio ambiente. Para ser un adorno buro-
cratico, la SEMA ha realizado efectivamen-
te un trabajo superlativo, como lo atestigua
el reconocimiento internacional concedido
a sus logros asi como a sus funcionarios.

La cuestion de la asignacion de recursos
a la SEMA y a otros grupos que trabajan
en el campo del medio ambiente merece
ser mencionada en el presente documento,
ya que puede mostrar el grado de apoyo o
falta de apoyo gubernamental para la for-
mulacién y efectiva aplicacion de politicas
ambientales. Las estimaciones hechas, por
ejemplo por el Banco Mundial, indican que
el 2,5% del PNB de los Estados Unidos se
dedicé anualmente, desde 1978 hasta 1980,
a la adopcion de medidas de proteccion del
medio ambiente. En cambio, una muestra



BUROCRACIA Y ECOPOLITICA EN ELL TERCER MUNDO

de 40 paises del Tercer Mundo reveldo que,
durante el mismo periodo, ninguno gasto
mas del 0,3% de su PNB en programas am-
bientales. Otras fuentes sugieren asimismo
que la cifra correspondiente al Brasil es
efectivamente mucho menor que esa: solo
0,065%"". La SEMA es en realidad uno de
los organismos mas pequeflos y mas pobres
del gobierno federal. En todo caso, la
SEMA estd a afios luz de distancia de una
situacion parecida a la de su contraparte
norteamericana. Siete afos después de su
creacion, un estudio de la Agencia de los
Estados Unidos de Proteccion del Medio
Ambiente (EPA) concluyd que "si bien
pequefia en comparaciéon con los departa-
mentos a nivel ministerial, la EPA es la maés
grande de las entidades reguladoras en
cuanto se refiere a créditos consignados vy
recursos humanos"**. Mas grande, por ejem-
plo, que organismos de la importancia de
la Comision Reguladora Nuclear, la Direc-
cion de Alimentos y Medicamentos, la Co-
mision de seguridad e Intercambio, la Di-
reccion Nacional de Seguridad del Trafico
por Carreteras y la Junta de Aeronautica
Civil. Finalmente, los presupuestos de la
SEMA han ascendido solamente a decenas
de millones de dolares mientras, por ejem-
plo, los estudios sobre los efectos que ten-
dria en el medio ambiente el oleoducto a
través de Alaska costaron al Gobierno
de los Estados Unidos 500 millones de
délares®™ . El Brasil compite actualmen-
te con los Estados Unidos en la produc-
cion de aviones a chorro, gasohol y semi-
conductores; deberia hacer lo mismo en el
financiamiento de investigaciones con

7 David Morell y Joana Poznanski, "Rhetoric and

reality: Environmental politics and environmental ad-
ministration in developing countries", Divesting Nature's
capital: The political economy of environmental abuse in
tire Third World, H. Jeffrey Leonard (comp.), Nueva
York, Holmes and Meier, 1985, p. 152.

3% Academia Nacional de Ciencias de los Estados Uni-

dos de América, Consejo Nacional de Investigacion, Comi-
siéon de Recursos Naturales, Decision making in the En-
vironmental Protection Agency: A report to the U.S. EPA
from the Committee on Environmental Decision Making,
Washington, D.C., National Academy of Sciences, 1977,
pp. 182y 183.

39 L .
Estimaciones basadas en Carlos Mine, Como fazer

movimento ecoldgico e defender a naturaleza e as liber-
dades, Petropolis, Editora Vozes, 1985, p. 67.
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miras a lograr nuevos conocimientos sobre
el medio ambiente.

Ademaés, se debe hallar una solucidén al
dilema institucional que mantiene inmovi-
lizada a la SEMA. Las posiciones burocrati-
cas de la SEMA han sido muy inapropiadas;
fue inadecuada como secretaria de segunda
clase en el Ministerio del Interior, y sigue
siendo inadecuada como apéndice de un
ministerio totalmente dedicado al desarro-
llo urbano, o peor aun, un ministerio dedi-
cado Unicamente a los aspectos de urbani-
zacion relacionados con la vivienda. Tal vez
una alternativa razonable, dadas las caracte-
risticas del Estado burocratico brasilefio,
asi como las multiples dimensiones de las
politicas relativas al medio ambiente, seria
separar las ecopoliticas de la gestion del
medio ambiente. Las ecopoliticas tienen
que ver con los niveles politicos y normati-
vos mas elevados de gobierno, es decir, con
la presidencia, ya sea como entidad auténo-
ma o bajo la Secretaria de Planificacion. Del
mismo modo, se deberia reducir el namero
de representantes en el actual Consejo Na-
cional para el Medio Ambiente (CONAMA)
y se le deberia reconocer mayor -categoria
politicamente. El CONAMA no deberia
mezclarse en los detalles de la gestion del
medio ambiente —calidad del aire y del
agua o saneamiento ambiental—, salvo que
se trate de problemas verdaderamente na-
cionales cuyo tamafio o alcance merezcan
su atencidon, tales como la deforestacion
y las sequias ciclicas. El "nuevo" CONAMA
deberia ser diseflado de tal manera que
ejecutara el mismo papel que desempeifia
el Consejo Monetario Nacional en materia
de planificacion del desarrollo y politica
economica. Esto quiere decir que deberia
convertirse en el foro politico mas elevado,
dentro del poder Ejecutivo, para definir
como han de usarse, mantenerse y reprodu-
cirse los recursos ecologicos y ambientales
en la sociedad brasilefia.

La gestion del medio ambiente, tanto la
lucha contra la contaminacion como la
conservacion de los recursos naturales, po-
dria dejarse a cargo de una entidad coordi-
nadora que mantuviese también  algunas
facultades ejecutivas. Esta entidad, que
desde luego podria ser la SEMA, tenderia
a concentrarse en lo que es posible esperar
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de ella. No deberia librar guerras imposibles
de ganar contra ministerios sectoriales 'y
organismos de planificacion. Mas bien de-
beria administrar programas tales como
estaciones ecologicas y parques Dbioldgicos
nacionales; promover la investigacion y el
desarrollo de tecnologias para disminuir la
contaminacion y supervigilar el cumpli-
miento de las medidas de lucha contra la
contaminaciéon a nivel estadual y muni-
cipal.

El argumento ecologico debe ser, por de-
finicion, politico. Antes de buscar los argu-
mentos técnicos, para decisiones racionales,
debe encontrarse la alianza politica correc-
ta. En politica, no hay tal cosa como la
"racionalidad". Unicamente los catedrati-
cos universitarios y unos pocos fanaticos
del "bien comun" creen en la posibilidad
de adoptar decisiones politicas racionales.
La racionalidad, en politica, se define de
acuerdo con los intereses que se tienen en
cuenta en una decision. En el Brasil todavia
falta la "voluntad politica" necesaria para
formular y aplicar ecopoliticas. Aun no se
han formado las alianzas que hacen falta,
pero actualmente se dispone de todos los
antecedentes a partir de los cuales se pue-
den forjar.

Hacia fines del decenio, por ejemplo, al-
gunas manifestaciones episodicas de movi-
lizaciéon popular, no suficientemente am-
plias o permanentes para ser consideradas
un "movimiento", parecieron indicar que
los brasilefios estaban empezando a luchar
para defenderse. Pocos han podido lograr
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victorias significativas como el exitoso blo-
queo de 1978 contra la construccion del
nuevo aeropuerto internacional de Séo
Paulo que al principio se habia planeado
construir en Caucaia do Alto, una de las
pocas selvas naturales que quedan en el es-
tado. La mayoria de las protestas terminan
siendo sobrepasadas por la maquinaria tec-
nocratica-autoritaria, como ocurrio en
Contagem en 1975 o Sete Quedas siete
afios mas tarde. Con todo, estos fracasos
no deberian ser motivo de desesperacion.
La lucha por conseguir un medio ambiente
mas sano es mas parecida a una guerra de
guerrillas que lo que la mayoria de nosotros
estariamos dispuestos a reconocer.

En este contexto, cabe recordar que
Fidel Castro llegd a Cuba con 82 hombres y
que, en menos de una semana, sus huestes
se habian reducido a doce. Tres afios mas
tarde, esos llamados visionarios locos fue-
ron capaces de derrocar una dictadura res-
paldada por 30.000 soldados. Y cuando
Ralph Nader empez6 a luchar contra la in-
dustria automotriz mas poderosa del mun-
do, a fines del decenio de 1960, al principio
su cruzada parecio estar limitada a un hom-
bre. Ahora, varias victorias mas tarde, los
seguidores de las organizaciones de Nader
ascienden a cientos de miles y los fabrican-
tes de automoviles de Detroit han sido
obligados a producir vehiculos mas seguros.
Con el tiempo, también podran crecer los
fuertes robles de un movimiento de defensa
del medio ambiente en el Brasil a partir de
las diminutas bellotas que hasta hoy perma-
necen esparcidas sobre el suelo.



