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modo, 1a ecopolitica representa el*r§t ob‘iﬁiﬁn{:& #AE Thinedtato
de que, a fin de mirar hacia adentro, en busca de respuestas a.
las cuestiones bésicas de la existencia y el destino humanos,
debemos mirar hacia afuera, a nuestras formas de relacionarnos
con nuestros semejantes en la sociedad y con nuestros compafieros
en la naturaleza. Como sefialé Lynton cCaldwell en una
oportunidad, no puede haber un concepto mé&s errénec que
considerar que la crisis ambiental tiene gue ver solamente con la
fauna salvaje en peligro y con la contaminacién. La crisis

ambiental es simplemente la manifestacién externa de una crisis
de la meéente y del espiritu.

Por consiguiente, para poder aprecliar las dimensiones
bédsicas de esta crisis se debe tratar de comprender los procesos
soclales concretos. Se debe enfocar una determinada situacién
nacional e histérica y tratar de descubrir los patrones ba&sicos
de las relaciones existentes entre 1los seres humanos:
individualwmente, en grupos y clases sociales, y por medio de las
instituciones que reglamentan sus vidas cotidianas. Asi que éste
es un estudio de la politica y es también un estudio del manejo
burocrdtico de formacién de politicas relativas al medio
ambiente, perc es igualwente un estudio de un sistema politico en
particular, de un determinado proceso de formacién de politicas,
el de un pais del Tercer Mundos Brasil.

Sélo mediante el estudio histérico y analitico se puede
intentar efectuar una evaluacién de si los actuales problemas
anbientales (la contaminacién) y ecolégicos (agotamiento de la
base de recursos) del Brasil han surgido simplemente debido a la
industrializacién y el crecimiento econémice, o si han sido
producidos por 1las insuficiencias de cara&cter institucional
(buroccréticos) y politico (estratificacidn social, distribucién
del poder). Por consiguiente, a partir de una exploracién del
contexto de la evolucién politica del Brasil, la atencidén se
centra en las condiciones sociales y politicas que favorecieron
la creacién de un organismo especlalizado =--la Secretaria
Especial del Medio Ambiente (SEMA)-~ y en la medida en que dichas
condiciones han determinado sus misiones percibidas y su
capacidad para traducir las reocupaciones ambientales en
politicas publicas coherentes. Finalmente, el estudio concluye
con un andlisis del manejo burocrdtico de las politicas publicas
relacionadas con @l sedio ambiente, entendidas como lucha contra
la contaminacién y como conservacién y gestién de los recursos
naturales.
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En sintesis, es dute Wio acerca de las dimensiones
burocréticas de la toopolzl.t:l 1 Brasil, pero no se trata de
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¢Por qué no? Nos queda mucho por contaminar.
A ellos no.

J.P. Rels Velloso, Ministro de Planificacién
(1972), sobre las inversiones japonesas en el
Brasil.

Los glgantes de 1la contaminacién del siglo
XXI serdn China y &l Brasil,

Ui Jan
INTRODUCCION 1/

La ecopolitica, a la vez como disciplina y como campo especifico
de politicas, de hecho pertenece a la sociedad de fines del siglo
XX. Cuédntos siglos ha tenido gque recorrer 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 ecolégico, los seres
humanos han tenido que luchar con las bendiciones y la maldicién
tamblén de la ecopolitica.

1. La problepética relacién entre los seres humanos
: Y la_naturaleza

Mucho antes de que surgiera el conocimiento cientifico habiamos
venido experimentando las leyes de la ecologia y ocupandonos de
ellas de mala gana. Sin embargo, aiun no sabemos practicamente
nada acerca de esas leyes. En especial ignoramos la gama de
relaciones, interconexiocnes y consecuencias entre las
actividades humanas y los ciclos inexorables de la naturaleza. El
hecho de que seamos parte de la naturaleza y de que la naturaleza
también sea parte de nuestra cultura unicamente aumenta nuestras
dificultades. Asimismo, torna ain més torpes nuestros intentos
de armonizar la politica y 1la ecologia en nuestras vidas
cotidianas,

Sin embargo, loe porfiados hechos de la vida nos dicen que
mientras més hacemos progresar nuestra sociedad tecnolégica mas
intimas y exigentes se tornan las interconexiones entre nosotros
mismos y nuestra olvidada naturaleza, Y mientras mds estrechos
sean los vinculos entre nuestros nimeros y nuestras necesidades y
deseos, a medida gque se agotan algunos de los recursos para
satisfacerlos, tanto méas debemos hacer frente a sus efectos. La
escagsez de un recurso genera el aumentc de los precios de otros,
fomentando de ese modo la inflacién., A medida que las poblaciones
crecen y aumenta su concentracién, deben encontrarse més y mnés
trabajos y los recursos se utilizan més radpido. A medida que 1la
competencia para apoderarse de una mayor pirte de los recursos se
realiza sin restricciones, ejercemos presiones cada vez mayores
sobre la estabilidad de nuestras instituciones.



| Inenqponr wn mo wol@in& en nuutra towa de decisiones
cconénicad y politicas --para tener en: cyanta las repercusiones
de nuestras  politicss piblicas para la red de relaciones que
operan en los oggpiqtonalr- “pnndp jtuir una necesidad
biolégica. Como sefialé una vez A.fF. dovontry, "durante mucho
tiempo hemos venido quebrantando las leyes pequefias, y las
grandes lesyes esté&n empezando a alcanzarnos".2/ Peroc los seres
humanos ﬂo funcionan naturalmente, en una forma més © mencs
automdtica; necesitan accienes - scientes y deliberadas para
cambiar e rumbo., Por extensi n, Un sistema ecosocial, que
incluye sistemas tanto naturales como humanos, puede
transformarse. 80lo pediante la. cg_ag&dgd gungna para ostablecer Y
procurar alcanzar un. obdotivo re _ |

Por- |tra mte, .1a vi.da pblit,};a y upc;i.al no se desarrolla
segin -las -teorims  humanas, Yy  RUCho, Meuos espera gque el
cmuciniehto poditico. expligde U otignté” sus manifestaciones
concretas. Porque- la wida. ¢ e:p,t 1uqax +NO . én un plano teérico
sino, mas bien, en el mundo real de 1a%,diﬁision¢s sociales, los
intereses empresariales y las medidas ~gubernimentales, el
argumento. ecolégico es casi por definicién politico. Y serd
siempre pplitice, .no.obstante nuestras 1§Qrancias personales, a
pesar deé la falta de. ttbn? “politicas acerca de él1 e
independientemente de nuestras’ orfunfacionos politicas.

En pfecte, ha -llegado el momento de reconocer que las
consecuencias ecolégicas de la forma, en gue la poblacién utiliza
de.-15 tierra estin ralpcgonados en definitiva con
. de .las. relaciocnes entre lng ;propics seres humanos.3/
Para entender las. consecusncias cx:iliu ‘scolégica (escase:z
de recursos) y ambiental (os&asqz rd. f pés.'ltos "contaminables"),
se debe 1n1:entar gcopprender e procea social que hay detrds de
ella, Y las posibles  solug ones . a la crisis actual deben
encontraﬁse dcntro del - prop:l.o sistm -ociq.l.

otra uangra de &bordar c&ta realidad ns aubrayar el hecho de que
los bienes y -sarvigios, madidos con la imr;a de las necesidades
humanas, :se -encuentran por 1o general en una situacisén de
escasez. Al mnmismo tiempo, .los intereses y los deseos de los
individuos, grupos .y sociedades - §9 estén redefiniendo
permansntemente, ya sea forma aislada 6 eh raelacién con los
demés., A partir de su dofiniclén se plantea la cuestién de guién
consigue gué, cudndo, S6RO Y Por qué. De eso me trata el estudio
de la pdlitica. Pero dohido a que 1os recursos mis elementales,
como los! alimentos que comemos, el agua que babemos, el aire que
respiramos y los materiales con que construimos y egquipamos
nuestras viviendas, son todos suministrados por procesos
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naturales, la politica contemporénea se yergue sgobre los
cimientos ecolégicos de la sociedad.4q/

La palabra ecopolitica es un apécope de politica ecolégica.
Esta surge del reconocimiento de que, para superar la actual
crisis ecolégica y ambiental, habrd que tomar decisiones
peliticas. En este proceso alqunos intereses serén favorecidos
més que otros, tanto dentro de las naciones como entre ellas. Sin
embargo, nadie debe suponer que la "acopolitica” es simplemente
una palabra nueva y pegajosa, un recurso de comercializacién para
los ambientalistas. Hobbas, hace mds de 300 afiog, fundamentd su
sugerencia de que algun tipo de autoridad civil era necesaria, o
de lo contrario podrian producirse el conflicto y el caos, en el
hecho de que las necesidades y los deseos humanos se encuentran
siempre incumplidos debido al caricter escaso de los recursos.$5/
Hobbes sigue teniendo razén. La escasez ocupd también un lugar
importante en el pensamiento politico de muchos filésofos
anteriores a él. Por ejemplo, Platén (427-347 A.C.) manifestd su
preocupacién por el pastoreo excesivo y 1la desforestacién.,
Previé la necesidad de gque un piloto responsable guiara el bugque
normalmente inestable del Estado, una clase selecta de
guardianes encabezada por sus "fildésofos-reyes". Su discipulo
Aristételes (384-322 A.C.) sugirié que 1la escasez podria
justificar 1la esclavitud para que fuese posible 1la vida
civilizada, y que la pobreza y el conflicto social constituirian
el resultado inevitable de la reproduccién humana incontrolada.ég/

Sin embargo, el empleo de 1la palabra ecopolitica para
denominar el estudio de la interaccién entre las actividades
humanas y los sistemas naturales --0o el estudio de la facultad de
los pueblos de controlar su medio ambiente inmediato-- es
reciente. Karl Deutsch fue probablemente uno de los primeros en
clasificar en esos términos este nuevo campo de la ciencias
sociales, que é1 llamé "ciencia ecosocial®" y "ecopolitica”. De
acuerdo con su definicién original, investiga la viabilidad de
los sistemas ecolégicos y sociales, aisladamente y en su
interaccién ecosocial, asi como la posibilidad, conveniencia y
limites de 1la intervencién politica. Su enfoque rechaza 1la
ilusién romAntica de que todos los sistemas ecolégicos naturales
son necesariamente viables. La mayoria de los desiertos de 1la
tierra no han sido hechos por el hombre. Pero si insiste en que
ningin sistema Bsocial puede seguir siendo viable por mucho
tiempo si se degrada o destruye su medio ambiente natural, o si
ne lo salva del deterioro o la autodestruccién.z/

Para nuestros fines de estudiar las politicas burocraticas
de la ordenacién del medio ambiente en el Brasil, el término
"ecopolitica® es especialmente pertinente. Como ha subrayado
Michael Kraft, las etiquetas "estudios sobre politicas relativas
al medio ambiente" o "politicas ambientales" son ambiguas,
ligeramente inexactas e incluso gravemente engaiiosas desde cierto
punto de vista.8/ En primer término, el objeto de andlisis no es
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el "madip, ambiente" estrechamente definido, por 1o general
mencionado como las caracteristic e, los. sistemas naturales.
Tampoco @6 el aestudio relacionade con un "sector® espacifico de
la,. accion, gupernamental, .como.. las .politicas publicas cuya
£inalidad . ‘Rlﬂ;tar o aliviar la ;,‘_ én. Por otra parte,
el objetivo fipal . aipplemente en qué forma
ditgrm;;cg,__ : 'Juyen en las politicas
ralat.{gu al. ginq B&s bien, mediante el

- ocasionados por el
L é:?a el si:tema

‘egolégicas se eben
ldn.dn politicas, tales
scaologia, la agricultura, el
CORServ r2.k8, energia, el transporte,
3 3 “la e : q; cofistituye un intento de
1ntt? épl aa;uﬂio de diqc;;_ nes que son separadas
arti ei&l#m;;;t para. su andiiails, X “al mismo tismpo la
fgl;fta dqwqpe todos los tistuhat naturales son necesariamente
viables. .. _ . e

eta.

“..

!
N PO L -, WL

3. Apd

La. fognulgﬁién de 1it1cnc puod.,%?tpadotsn como .uUn proceso para
transformar las uandas societales en elecclones politicas.
Congtituye en. mis d.\ upn aspecto el centro mismo de la vida
politica. |Adepds, 1la formulacidn de politicas es un proceso
socioconaui ual e histérico. Cuando .dndica que la "sociedaa®
se ha "decdidido® maycritariamente, pon “ejenple, en favor de los
automéviles privados en lugar de .otros modos de transporte
(piblico), no se desprende nocqaarianmntc.de ello que la mayoria
de sus migmbros, mucho =enos cada. ,j.ndividua, haya elegido de
manera racional o consciente gue. ‘4sa era la mejor 1linea de
conducta. Tampoco. se puede indicar en forma precisa el momento
determinado..en que esta decisidn puede haberse tomado. De este
modo, for lar Yy llevar a 1a.prtctiqa politicas publicas es un
proceso  cadnductual informado por los. valores, las aspiraciones,
las -creencias .y los prejucios de los actorss principales:
individuos, grupos, clases, ejecutivos de empresas burécratas
publicos,  legisladores ¥y funcionaries de partidos. Pero es
también ial porque. ests condicionado por las caracteristicas
--estratificacién, normas, tradicicnes-- del medio social en gque
tiene lugar la formulacién de politicas y porque los resultados
estin - destinados a afectar a  segmentos importantes de 1la
comunidad, tal vez a toda la comunidad, Por ultimo, dificilmente
las. deoisiones publicas se toman togas a la vez. La mayoria de:
las yeces las- politicas derivan del efacto acumulativo de
decisiones que se han producido en forma consciente o
involuntamia duranto un largoe periodo de tiempo. Es decir que,
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ademés de ser sociales y conductuales, las politicas publicas son
también el producto de la historia.
|
Si estas observaciones parecen aplicables a la mayoria de
los campos de anédlisis de politicas, son de capital importancia
para las politicas relativas al medio ambiente. Este enfoque de
lag politicas publicas en general provoca un profundo
escepticismo con respecto a las posibilidades de una evaluacién
acabada y "objetiva" de cualquier politica publica, mucho menés
"ecopoliticas". Lo que 1llamamos una “teoria® o un "modelo
analitico® es a menudo una orden arbitraria impuesta a 1los
procesos en marcha. En este sentlide, el presente anslisis es tan
especulativo como cualguier otro enfogque del estudio de la
ecopolitica, |

|

En el mundo del anadlisis de politicas se puede hablar de
"actores politicos®, "reglas del Fjuego", “"formulacién',
"ejecucién" o "evaluacién" como sl esos procesos efectivamente
existieran. Pero en el mundo real de las decisiones societales,
para desesperacién de los cientistas soclales positivistas, no
todos 1los resultados, por ejemplo, suponen intenciones,
funciones, estrategias y objetivos. Sigue siendo un hecho que el
producto de las decisiones publicas estd mucho menos directamente
relacionado con la solucién de un determinado problema que lo que
nos gustaria suponer a 1la mayoria de nosotros. MAs bien, la
abrumadora mayoria de resultados de politica son determinados por
la compleja red de allanzas, obligaciones, rivalidades, y, por
supuesto, mucha confusién, incompetencia y ambicién, que se
infiltran en el mundo de los goblernos, las empresas, los grupos
de intereses, 1los partidos politicos y 1las organizaciones
comunitarias,

Como ocurre con cualquier politica piblica, las ecopoliticas
derivan de una necesidad de llegar a decisiones politicas y
llevarlas a la préctica, en este caso, para dirigir la atencién
de la sociedad hacia la escasez de recursos naturales y de
depésitos contaminables. Por lo tanto, al igual que con la
mayoria de las politicas, algunos intereses serdn favorecidos més
que otros. Sin embargo, mientras la mayoria de las politicas
perniten una identificacién bastante clara de los "“ganadores" y
log "perdedores", las politicas relativas al medio ambiente son
mucho més dificiles de tratar a este respecto. Ademas, 1los
resultados de las politicas ambientales no son susceptibles de
madicién directa o de individualizaclién. Se pueden mnedir 1los
resultados de, por ejemplo, 1las politicas relativas a la
educacién o la salud e identificar cudles son los grupos gue
obtienen mayores beneficlos de las decisiones 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 agotamiento de la capa de ozono? Finalmente, tal vez
una de las dimensiones mds sobresallentes de las ecopoliticas,
los beneficiarios finales de estas decisiones no son
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participantes todavia en la 1uchn de_ hoy por la supervivencia.
Ello significa que debemos considexar también las necesidades y
las aspirabionu concebibles de las geéneraciores que han de
venir,: misntras . educamcs, prqporcigmoa vivienda, hacemos
jucticin * hponam tributos a una poh dn que ya est& viva.

. En- oste punto- upociunontq la oxpresién politicas
anbisntales ea inexaocta y grivemente fiosa. No nos estamos
ocupando - un . sector upocitico de 1a aceién gubernamental,
aungue muchos de- nosotros caigamos, e 1a. t:;anpa .de_ creer lo
contrurio 21 medioc ambisnte atravie todos los dends. sectores

activlﬁadu pyblicas. . Por cong qu:l.onﬁ., al tratarlo por
nparado op . frustza la finalidad. de 1as ecopoliticas. Del mismo
modo, aplicar las mismas herramientas nmetodoldgicas que
generalmente se utilizan para analizar otraa esferas de politicas
es ‘sumamente discutible, adenids ser  absolutamente
ispracticable. Debido a que un ;'.leleto an&l:l’.sis de 1las
ecopuli'bit:u axigiria el estudio ds.fodas las politicas pdblicas,
difdcd .cabria esperar que 8e llegara a conclusiones
siqnifimt vu. Con todo, se debe 1legar a tener una comprensién
intcdial 'de 1los  procescs. wopoliticos, aungue sea
pnovisicna nte, ‘antes de podex abordar los engranajes de la
formulscisn. ds politices en este campp.. Por consiguiente, es
necesario -examinar varias dipensiones de las politicas
ambientales, = més - bien que centrarse excluaivauente ‘en los
1l&mados m de tonacién de pouticn _




I. 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 Iinteractian, se refuerzan, se
mantienen y se transforman el uno al otro-- es crucial que
exploremos la dimensién politica de esas relaciones. Se trata
indudablemente de importantes desafios teéricos, que exigen
estrategias analiticas diversificadas, Estas varian desde el
estudio integrade de politicas publicas hasta la exploracién
detallada de los elementos que constituyen un sistema politico,
tales como la estratificacién social, los modos de agregacién y
representacién de Intereses, la participacién popular y 1los
procesos de adopcién de decisiones. Sin embargo, los resultados
entregados por estos tipos de averiguacién deben ir unidos a un
examen de los procesos efectivos en un determinade marco
nacional. Esta linea de averiguacién deberia permitir una mejor
comprensién de en gqué forma y hasta qué punto el sistema politico
brasilefioc responde ante 1la magnitud del actual proceso de
agotamiento de los recursos naturales y el desbaratamiento del
hadbitat fisico. Pero este tipo de comprensién sdélo puede llegar
una vez que se adquiera una perspectiva histérica de la forma en
gque 1los 1intereses econdémicos, 1las clases soclales y 1la
estructura politica e institucional han evolucionado en su pasado
reciente.

La sociedad brasilefia constituye un ejempleo tipico de una "viseién
paralactica® en accién. El efecto paralaje, concepto que se ha
tomado prestado de la astronomia, la éptica y otras cilenclas
celestiales para ayudar a revelar la realidad social en el
Brasil, indica el aparente cambio en la posicién de un objeto
resultante del cambio en 1la posicién desde la cual se le
observa. Este puede ser en efecto el mejor modo de describir al
Brasil. Asimismo, explica 1la mayoria de 1las diferencias
existentes entre las visiones ofrecidas por varios observadores,
brasilefioe y "brasilefilstas" por 1gual, en diferentes momentos
de la evolucién del pais.



En un penetrante andlisis de 1o que 41 llama "“el dilema
brasilefio”, el antropélogo Roberto da Matta ha logrado revelar,
con una perspicacia no igualada hasta ahora por ningin otro
estudjio del carédcter brasilefio, que la autoridad, la jerarquia,
la violencia y la opresién pertenecen a la sociedad tanto como
la democracia, el igualitarismo y la conciliacién. Escribe 1o
siguiente; En el Brasil tenemos carnavales y jerarquias, igualdad
y férmulas conciliatorias, con la cordialidad de un encuentro
llenc- de  sonrisas . _n_ da lugar, pocq. después, a la terrible
violencia' del repulsivo "jsabe u-tod & quidn le estd hablando?" Y
tanbién tenemos m fun baile brasilefio de origen africano], 1la
cachaga qncqr destilado de la cafia de azdcar fermentadaj], las
playas y el futbol, pero mezclado ‘con la "démocracia relativa" y
ol ”capi ismo . al eatilo brasjlefio”, sistema donde Bélo los
trabajadores  asumen los riesgos Lcntru,' como se sabe, no
obtiene. .1.nqun utilidad ... Y é8to, por sobre cualquier
otra ¢osa, ‘en. nombre. de nuntra 1nnogab1. "vocacidén
democrética®.9/ S

Puq a 1a uanifiutn d:lf,tcult.ad dé caracterizar el proceso
de formacién soclal en el Brasil, sus.slementos mis importantes
son .basthnte sencillos:. jorarquig, pﬁtgrnalisho, - represién y
autoritarismo; solos o gombinados. e difereites maneras. Por
ejenplo, qiondqfﬁgtcmalista, ni ao 1 a8 también una sociedad
extremadanente .formalista, en’ la qu normas y los reglamentos
son. mucho.. ; j.nportantu que m h o8, Hasta hace poco se
exigia a | un.@ udagano obtener ug qerti!iqado ‘de Qque "eataba vivo"
a fin de progeguir, y pu;:].édimontc renovar, varias relaciones
con el ﬂ‘ltados 81 ciudadane no pqdia ‘'simplemente praesentarse
ante el burdécrata. .

Asi) ismo, en una sociedad a 1la vez paternalista vy
represiva, existe siempre un "Gran Padre" que hay que reverenciar
-—8 nenudo un lider dmgég:l.co que personifica al Estado-- en
contraposicién a las mamas despersonalizadas. Esta situacién ha
sldo compendiada por el aforismo clientelista de "a nuestros

amigos odo, - & . nuestros igos la ley", que resume las
contradicciones del simple ciu dand, que ha de ser tratado segin
la 1le y la persona que "ha 'de ser tratada segin sus

"relac o es" -~eal famoso Jjeitinho brasileiro (el "arreglo a 1lo

conpadre! brasilefio, a veces mencionado en forma eufemistica como
"imaginacién creativa"].

. Finqb.lmonte, la combinacién de todos estos elementos produce
un Brasil - formalista, doaperﬂonalizado Y legalistu, que florece
en el mimmo territorio que el Brasil que es una sociedad abierta
que hace caso omiso de las leyes Yy reglamentos ; Qque favorece el
parentegsco y el clientelismo, Y cuya forma preferida de
tratamiento es anhf_lm y tudo ben [compafiero, amigo
y tode va bien). Al mismo tiempo, ia sociedad brasilefia también
aparece en muchos aspectos tradicionial y cerrada (si se est4
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dispuesto a abandonar las playas de Rio y mirar alrededor).
Estas dimensiones aparentemente contradictorias se refieren a la
misma socledad. Ko se trata de la sociedad "dual" que algunos
mencionan al describir el pais, por esquizofrénicas que puedan
parecer las latitudes tropicales del Brasil al observador no
preparado.

El elemento mis distintivo en la formacién social del
Brasil es indudablemente la burocracia. La burguesia fue
dominante: al principio fue comercial, oscilando de acé para
allé entre las facciones agrarias e industriales, y finalmente
ge torné industrial., La burocracia del Estado y la jerarquia de
la Iglesia fueron predominantes en la sociedad, aun cuando los
militares ejercieron mayor o menor dominacién a nivel politico,
de acuerdo con 1los cambios que se introducian en 1la élite

gobernante. Cada uno de estos socios era importante, aunque no
siempre eran iguales.

Mucho m&s alléd de estos elementos, la faceta estructural més
dominante de la evolucién politica brasilefia ha sido la presencia
del patrimonialismo --un orden burocrético mis que un Estado
burocritico-- gque abarca dimensiones tanto publicas como
privadas.l0/ Por lo general se alude al orden patrimonial por sus
précticas politicas concretas de control social, como el
clientelismo, el caciquismo o 1la cooptacién, que combinan
elementos de paternalismo, represién y jerarquia, asi como 1la
autoridad para gobernar y mantenerse por encima de las clases
sociales. No deben confundirse la burocracia "estamental”, el
aparato administrativo y el estado mayor del orden patrimonial
con la burocracia "estatal", la "élite", la “clase gobernante® o
las "clases dominantes™. La burocracia no constituye una clase
por 8i sola, aunque las mds de las veces actuia como sustituto de
la élite. Puede mantenerse perfectamente encima de las clases
dominantes, perco no disfruta de autonomia con respecto a 1la
sociedad. A la inversa, sin embargo, aun cuando la composicién de
la élite cambie, el orden patrimonial persiste.

Como explica Raymundo Faoro, esta "casta® burocratica
degarrolla un movimiento 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 aparato burocratico puede ser
modernizador o conservador. Puede favorecer los aspectos
pluralisticos de 1la democracia, por intermedic de 1la
representacidén directa, o puede acentuar el caciquismo y 1la
cooptacién., Estas conductas manifiestas son en realidad ilusiones
6pticas sugeridas por la proyeccién de modernas ideologias y
realidades sobre un pasado que es histéricamente consecuente
dentro de la fluidez de sus mecanismos. En consecuencia, para la
estructura patrimonial estamental, las formaciones sociales son
puntos méviles de apoyo.



10
Las masas, el pueblo, los brasilefios o cualquier nombre que

se desse OAr -4 la sayoria de la poblacién, han prestado su apoyo
a cada cambio episédico ‘de la aliansa gobernante. Pero lo hacen
en forma suy pavecida al piblico que.desde las graderias "ayuda®
a Bsu egu de Zfutbol a4 ganar un oamxpeonato. Bigue siendo un
hecho gue toda resolucién de conflictos en la politica brasilefia
ha tenido lugar dentro de los confines de la élite. Algunos, como
Doh Pedro I, 1o han resconocide hidalgamente. E]l emperador dijo
una ves que "haria todo para el pusble, pero nada dictado por el
pusblo®.ll/ Sin embargo, la mayoria de los politicos han tratado
de Aisfrazar el orden patrimonial con colorss populares.
‘En resusen, el Brasil pueds habsrss transformado desde la
' ia .y mercantil de los tig coloniales #n una de

ay vdes . industriales jtaliutas nés avanzadas del
Tercer Mundo. Sin- .embargo, su formacién soclal probablemente
jamés pisrda su fisonomia patrimonial. Esto puede reforzar sus
caracteristicas autoritarias a vecea. En otras oportunidades, la
formacidn  ‘social puede tender & . liberar las inclinaciones
latentes; atrofiades, participatorias s Jlgualitarias del Brasil.

Pezo 8l peso de la tradicién tiande a perpetuar el elitismo e
-4l Brasil a ser cada ver més egtatista que lo que seria
ds otra -manera. la sociedad patrimonial del Brasil debe de
confundir al observador supsrficial. Sus rasgos esquizofrénicos
se Tevelan sn sindromes catatdnicos, .alterpando & menudo etapas
de htatqf (autoritario) con stapas de excitacién (democrética),

pero 1a xigidez muscular (burccrdtioca) esti siempre presente.

. | '

Resulta muy dificil pressntar una imagen del BEstado que capte
las  caragtsristicas, y ein embargeo la singularidad, del caso
brasilefio. Tal ves la mejor mansra sea utilizar el chiste de
sobre cémo los portugueses le pusieron subtitulos a una pelicula
bagada en la tragedia de BSdéfoclea acerca del hijo de Layo y
Yocasta.l2/ Algunos dicen que, siguiendo la tradiciém portuguesa
de mover el piano en vez de acercar el taburete --la manera mis
‘ de detarminar la nacionalidad del pianista--, la versién
ariginal ‘era més © mencs asi: "Edipo: El hijo que maté a su
padra, Beé acosté von su madre y terminé ciego". La version
- abreviada quedé asi: "Edipo, el hijo que se convirtié en padre."

8i hay algo que retrata al Estado brasilefio, es esta versién
de EBdipo. No es de extrafiar que Séfocles 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 mis o menos
organizada, en el Brasil sucedid al vrevés. En la América
-espafiola, por ejemplo, la administracién colonial fue
superimpuesta sobre una sociedad nativa gue, en muchos lugares,
desplaegaban niveles de organizacidén soclal gque eran tan
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tecnocrdtico, Jjerdrquico y formalista de resolucién de
conflictos.

En lo gque respecta a 1la ecopolitica, 1los obstaculos
planteados por el particular proceso de formacién social que aun
se encuentra en marcha en el Brasil parecen ser més bien obviocs.
8in embargo, hay varios aspectos que, ademas del elitiswo, el
autoritarismo y la burocracla, hacen més dificil la comprensién.
En primer lugar, deberiamos tomar nota de la tradicién legalista
de la politica brasilefia. las leyes, los decretos, las normas y
las ordenes administrativas dominan y reglamentan la vida del
pais hasta tal punto que incluso hacen borrosas las fronteras
entre los asuntos piblicos y privados. La realidad, para ser
aceptads como tal, debe ser imaginada primeroc por el legislador.
Antes de las presidencias de Getdllio Vargas (1930-194%5, 1951-
1954), por ejemplo, se consideraba que la movilizacién de las
clases trabajadoras constituia principalmente un "problema
policial®, Sus sindicatos asélo fueron legitimados cuando el
Estade les otorgd su reconocimiento, definlendo de ese modo su
actuacién en las condiciones impuestas por el Estado y de acuerdo
con los intereses corporativistas de éste. Se puede aplicar una
imagen similar con respecto al medio ambiente y los recursos
naturales. En un orden patrimonial donde nada tiene valor por si
nismo, estas cuestiones adquieren importancia a los ojos del
Bstado a medida que aumenta tanbién su funcionalidad en cuanto &
sus politicas. Hasta que ello ocurra, esta realidad particular
sencillamente no existe. La socledad, que se utiliza para ver a
través de los ojos del Estado, puede no reconocerlo. Incluso
despuds de su "santificacién™ mediante la ley, no existe ninguna -
garantia de gque seréd adecuadamente abordado, como lo descubrieron
hace mucho tiempo los trabajadores brasilefios.

Un segqundo aspecto, en realidad un corolaric de la tradicién
legalista, es la casi adoracién de todo lo que es publico, 1lo
cual se manifiasta de varias maneras. La mis comin fue resunida
asi por Raymundo Paoro: Un brasilefio gque sobresalga seguramente
ha prestado su colaboracién al aparato estatal, no a la empresa
privada, al éxito en los negocios o a los aportes culturales, en
una ética confuciana del buen sirviente con una carrera
administrativa y un curriculum vitae aprobado desde arriba hacia
abajo. 1Ia victoria en el mundo social, fundada en el ascetismo
intramundano del esfuerzo personal, racional, pasc a paso, revela
en general desprecio, una mediocridad que tiende a la gloria en
el astilo gque le otorgara Montesquieu.l3/

otro enfoque posible, ya mencionado, es la compulsidén a
tener previstos, reglamentados y consagrados en la ley todos los
aspectos de la vida, publica o privada, por pequefics que sean. El
Brasil tiene tantas leyes, reglamentos, estatutos y ordenanzas
que alguien sugirié que la solucién més efectiva para la
totalidad de 1los problemas del pais seria una sola ley que
hiclera obligatorias todas las anteriores.l4/ Asi como 1los
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brasilefios estdn orgullosocs de ser "el mayor pais catélico del
wundo®, mientras la asistencia a la iglesia ha de estar entre
lag méAs bajas, y mientras el candomblé, la umbanda y otros
rituales afrobrasilefios poseen un numero cada vez mayor de
seguidores, del mismo modo su adoracién del Estado se encuentra
también mezclado con una cierta dosis de iconoclasia.

Todo ésto no deberia agregar mds confusién. El Estado es la
fuente de gran parte de lo gque concierne al individuo, en su vida
piblica o privada. Por consiguienta, estar de alguna manera
relacionado con el Estado constituye una fuente de prestigio y
categoria social. Ademids, como norma general, ser un funcionario
puiblico tiene un significado muy especial en el Brasil. Mas bien
que "servir al publico", seignifica atender a 1los propios
intereses de uno --mediante la cooptacidén y el control politico--

a expensas del publico. El resultado neto es demasiado bien
conocido para que merezca mayores observaciones en el presente
trabajo: una socliedad fuertemente controlada, corrupcién y 1la
distribucidén de privilegios.

Con todo, cabe subrayar dque la corrupcién puede adoptar
miltiples formas. Puede representar el pago directo a cambio de
un favor, o pueda ser una forma especifica de hacer méAs féacil 1la
vida sin que sea necesariamente ilegal. En consecuencia, puede no
implicar ninguin valor monetario en absoluto y tal vez ni siquiera
se considere corrupcién, lo cual no deberia alarmar a nadie, ya
que en muchos cascos, el "arreglo a lo compadre brasllefio™ puede
constitulr perfectamente una poderosa arma contra los poderes
discrecionales del Estado. Para los propdsitos ecopoliticos, 1la
manifestacién més importante de corrupcién es 1la variedad
*estructural®. Debido a que para sobrevivir y para mantenerse
bajo el amparo del Estado, uno no deberia causar demasiados
problemas, no constituye sorpresa alguna gque 1los organismos
gubernamentales y 1las empresas estatales del Brasil sean
generalmente los peores contaminadores del medio ambiente. El
sector estatal es el primero en afirmar que posee conclencia
ambiental, pero es también el primeroc en disimular los problemas
bajo la alfombra.

3. 5 8 ctores e

Se puede describir el régimen civil-militar instalado en el
Brasil después de 1964 en términos muy simples. Representéd la
alianza de la burguesia financiera e industrial con los intereses
multinacionales. Los elementos agrarios y comerclales de 1la
burguesia pasaron a ocupar los lugares secundarios., Desde luego,
las clases trabajadoras fueron excluidas. Lo que ha hecho
posible esta alianza ~-~-o, mas francamente, lo que permitié el
goblerno de las clases dominantes-- fue la existencla de una
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tecnooracia, - tanto civil como nilitar, bien adiostrada,
upcoialis‘ltda y dtapunta :

~ Pero rcl tocmburéorau no es un ac:.or ‘86lo recients en el
Brasil. ‘Estrictements. hablando, - ema categoria nacié en 1821,
cuando Dom Jodio- VI regresd a. Portugal .y hubo gque llenar los
puestos dﬁl aparato administrativo que la corte no se 1llevé
consigo. afios ‘de adolescancia .probablemente se iniciaron en
1930,  cuando. el Estado .comenzd a tomar en serio 1la
planiticecién, permitiendo con elle. la nnifeltncién del espiritu
rebélde - y|"modernisador”® del téenico. Como. gcurre con la mayoria
de’ "las mitutaciom. de los adalescentes, el ruido de este
grupo”era u- fusrte: que su -influencia real, y la burocracia
tradicio m{m:m {1iteraiments, "4vida de empleo],
tmﬂ"a clipam la version csfornda imic:lal del “hombre
mwvo o0 . .

De: uw nodo ' la vordadcra apuici.én de 1a tecnoburocracia,
cono actor politico y social, se produjo bajo el gobierno militar
después c 1964, casi como un Estado dentro del Estado,
sodlayan . los .antiguos burécratas y abolisndo la articulacion
da “inter us por intexmedio de los partidos politicos y los
pol:ltiubui ‘No' cube -sorprenderss de guae .ehtre las primeras tareas
del nueve gobiermo figurara la reforma . administrativa, sin
precadentes, "de 1966-1967. Tavares .y Assis resumen hdbilmente
los - ob) 1vou,, 1as intenciones y 1los resultados de 1los
reformad t El hoxror del smpreguismo publico [la practica de
dar'’ sinegura® ocomo recompensa -politica}. manifestado por 1los
nuaevos copductores del Estado dejd Mwm as
decir, 1ot burdécratas de menor categoria quedaron excluidos] '
nicnt.u mse cresaba una burocracia estatal moderna y bien pagada
en - 1a sdministracién indirecta..: Estos burécratas constituirian
nas taraq la bass social para los famosos "anillos burocréticos"
que ocuparon los aparatos ndninistrativos del segmento
mod.rniza o del Bstado.l%/

Hasta 1964 la administracién puiblica constituia un trabajo
prestigioso pero mal pagado; para la mayoria de los burécratas se
trataba efectivamente de un segundo o tercer trabajo. Una vez que
los militares se tomaron el poder, se dio preferencia a 1los
técnicos | ‘(expartos profesionales) por sobre 1los burécratas
(funcionarios publicos tradicionales), es decir, a una nueva
casta de tecnoburécratas, Mas alld de la seméntica, la principal
diferencia entre los dos grupos consistia en que los burécratas
se esforgaban por mantener el statu quo mientras los técnicos
estaban’ profundanento comprometidos 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 saguro @uponer que hay alrededor de cuatro millones de
‘tecnoburdcratas en el Brasil hoy en dia: 300.000 en la burocracia
“federal, dos millones a nivel de los estados y municiplos y 1.5
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millones en el universo llamado "el pais Brés" formado por las
aproximadamente 400 empresas del Estado. Este nombre proviaene del
sufijo "Br&s" que sigue a 1los titulos de muchas empresas
estatales, como PETROBRAS, NUCLEBRAS, ELETROBRAS y SIDERBRAS.}16/
El millén y medic de empleados en el pais Bras constituyen, por
supuesto, la vanguardia de lo que en el presente documento se ha
considerado la tecnocracia "como actor social". Estas son las
personags que disfrutan de fondos especiales de pensiones, jubilan
a los 55 afios en lugar de los 65 que es la edad de jubilacién
para el resto de los funcionarios de la administracién publica, y
que reciben sueldos anuales equivalentes a sueldos que
corresponden a entre 1€ y 18 meses.

Abundan también los debates acerca de 1las orientaciones
normativas de la tecnoburocracia. Algunos escritores sostienen
que los burdécratas brasilefios valoran el desarrolle econémico por
sobre el desarrolle soclal y politico, y hacen hincapié en que
son conservadores. Otros prefieren subrayar, precisamente, su
fracaso como agentes de la modernizacidén y como promotores del
desarrollo econémico. Finalwmente, otros destacan la c¢ohesién
ideolégica de los tecnécratas con sus contrapartes del sector
privado, no sélo a nivel abstracto del interés comin en 1la
acumulacién capitalista sino también al nivel concreto de la fe
comin en la rentabilidad y el crecimiento de las empresas como
las principales medidas del éxito.l7/

Més 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 diferentes elementos dentro del grupeo
y diferentes momentos en el tiempo en que se puede analizar cada
elemento. Por consiguiente, lo que mas importa es concentrarse en
lag descripciones que mejor puedan identificar el elemento
dominante. Ademas, cuando se estudlan las tecnoburocracias, no se
debe estar restringido por rigidas definiciones de categorias
"privadas" y "publicas", aun cuando por lo general se singulariza
el segmento publico.

A este respecto, el estudio reciente de Rend Dreifuss es
sumamente Util.]l8/ De calidad muy superior a la vasta mayoria de
otros anédlisis contemporineos del régimen militar, sus profundas
y sagaces observaciones ayudan a destrulr varios conceptos
erréneos gque son comunes. Estrechamente relacionada con el debate
hasta el momento estd su aseveraclén de que la Repiblica de 1964
vino a consolidar 1la influencia de ser un empresario, o una
persona de negoclos, como el paso decisivo para convertirse en
politico o funcionario de gobierno. Menciona, por elemplo, que
300 de los 400 puestos claves en el gobierno de Ernesto Gelsel
(1974-1979) habian sido llenados por personas leales al General
Golbery do Couto e Silva, el principal estratega de la alianza
civil-militar. Y todos ellos estaban relacionados con el
Instituto de Investigaciones y Estudios Soclales (IPES), un
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puesto de avanzads utilizado por los hombres de negocios para
planificar el derrocamiento. de Jofo Goulart en 1964. Adenas,
todas . laq ‘reaformas nAs inport.antes del régimen (financieras,
admini tivas y fiscales) habfan sido pla.nificadas, debatidas
Y aprobad s prav amente por el IPES.

Huc]{ga decir que 1la f.orna particular en gque 1la
tecnoburocracia. evoluciond en. el Brasil, espacialmente después de
1964, ‘tiene trascendencia para la -ecopolitica en ese pais. En
priser 1lugar; .la orientaclén "privada® de los tecnoburdcratas
dominantes no choca con la presencia avasalladora del Estado en
la economia. Mas bien que representar un debilitamiento del orden
patrinonihl, en realidad el régimen posterior a 1964 lo hace mis
fuerte,. El resultado es que los .agentes del Estado terminan
subvertiendo el enpleo de recursos gque pertenscen a toda 1la
nacién; fomentan su explotacién de acuerdo con su ideologia
ui:vrtuar:iﬂ 1. Por otra parte, al reemplazar las consideraciones
politicas per consideraciones econdémicas, y al supeditar las dos
a los .criterios “técnicos", el régimen ha sido capaz
efectivanente de neutralizar Ias cuestiones anmbientales.
Finalmente, la tecnoburocncia ha alcanzade lo que podemos llamar
una- “autonomia relativa® 19/ por. ‘sobre los intereses de
diferantes grupes sociales. Para hacer esta situacién aun nés
inquietante, el Estado observa con grandes sospschas cualquier
wovilizacién de la sociedad alrededor de cuestiones del medio

ambiente ‘
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II. FORMACION DE POLITICAS AMBIENTALES EN EL
BRASIL MODERNO

Los conocimientos de ecopolitica pueden beneficiarse
indudablemente de wun andlisis histérico y politico de 1la
evolucién de determinadas naciones. A medida cue se revela la
formacién de una sociedad, la aparicién de clames e intereses
dominantes se torna més evidente para el observador. El1 proceso
de forjar y destruir alianzas revela rasgos distintivos del
Estado. Por lo tanto, estudiar esos procesos de formacién social

de construccién del Estado hace m&s <transparentes las
modalidades vigentes de la relacién que existe entre los seres
humanos y 1la naturaleza en esa socledad en particular. Sin
embargo, sl se concentra la atencién mds detenidamente en 1la
forma en que se adoptan las decisiones se podri& arrojar luz sobre
procesos maés generales. El estudio de la creacidén de un organismo
espacializado que se ocupe de los asuntos relativos al medio
ambiente en el Brasil, la Secretaria Especial del Medioc Ambilente
(SEMA), constituye asi una consecuencia légica de lo que se ha
realizado hasta el momento. Constituye asimismo un preludio
necesarlo para un anAlisis wé&s profundo de 1las politicas
ambientales. Mediante la combinacién del andlisis macropolitico
con el estudio del manejo burocritico de 1las politicas
gubernamentales, deberiamos estar en condiciones de identificar
con considerable especificidad los principales actores, procesos
y estructuras que intervienen en el campo de la ecopeolitica en el
Brasil.

Se ha tornado casi axiomdtico repetir la afirmacién de Engels de
que las proplas personas hacen su historia, sélo que 1o hacen
dentro de un determinado ambiente que la condiciona, sobre la
base de relaciones reales gque ya se encuentran en su lugar.20/
Tenlendo presente a Engels, dirigimos nuestra atencidén hacia un
hecho poco conocido de la historia ecopolitica brasileifia, hecho
gque ha pasado casi desapercibido. Se trata simplemente de 1a
firma que figura en un oscuro documento del Consejo de Seguridaqd

Nacional, la Exposicao de Motivos N® 100/71. Una E.M. es un
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documento gue por lo general acompafia a una ley y que contiene la
Justificacién de una determinada politica. La firma que figura en
esta E.M. en particular es la del Brigadier General Jolo Baptista
de Oliveira Figueiredo, Secretarioc General del Consejo de
Seguridad Nacional en 1971.

Esta E.M. no atraeria mucho la atencién si no fuese por dos
heches. En primer lugar, la persona gue estampéd esa firma siete
afios nas tarde --y cinco afios después de la creacién de la SEMA--
llegé a ser Presidente del Brasil y hasta 1985 fue el principal
formulador de politicas del pais. Ademis, la totalidad de lo que
puede considerarse la ideclogia oficial de la geatién del medio
ambiente en el Brasil ya estaba contemplada en esa etiqueta mis
bien burgcratica E.N. 100/71. La E.M. 100/71 respondia a otra
nedida  burocrdtica, también oscuramente titulada,
Aesp./AOI/DNU/366/602.60(04), del 23 de agosto de 1971.21/ Este
segunde documento constituia la posicién oficial de Itamaraty
(es decir, el Ministerio de Relacignes Exteriores del Brasil)
sobre materias relacionadas con el medio ambiente, y se utilizé
como base para la participacién brasilefia en la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre el Medio Humano, que se celebrd en
Estocolmo en. junio de 1972. Este documento fue sometide a un
cuidadosg examen por parte del CNS y fue hecho suyo por alguien
que, en los afios inmediatamente antes de que llegara a ser
Presidente, prestaria servicios como jefe del Servicio Nacional
de Informaciones, podercsa organizacién brasilefia que es una
- megcla- de 1a FBI y de la CIA, y cuyo jefe ocupaba el puesto mas
importante en la Jjerarquia encargada de 1la formulacién de
politicas del régimen militar. Dicho examen y el subsiguiente
respaldo al documento sentaron las bases para el establecimiento
de un organismo especializado gque se ocupara de los asuntos del
medic smbiente. En octubre de 1573, el Dacreto Ne* 73030 creé ese
organismo, la Secretaria Especial del Medio Ambiente (equivalente
a la Agencia de los Estados Unidos de Proteccidén del Medio
Ambiente), bajo la coordinacién del Ministro del Interior. La
situacién misma, casi fortuita, que le permitié nacer revela
tanto la ecopolitica brasilefia como la politica burocrdtica nmés
generalmente., jCSmo nacld la SEMA?

En los ultimos afos del decenio de 1960 el Congreso estaba
sugiriendo la necesidad de que se formulara una politica nacional
sobre el mnedio ambiente. El1 afio 1967 se inicié con el
establecinmiento de una Politica Nacional de Saneamiento. Ese
nisme afio, se cred en el Ministerio de Salud el Consejo Nacional
de Control de la Contaminacién Ambiental. Todos los estados
brasilefios tenian por 1lo menos un organisme estrechamente
 relacionado con la disainucién de la contaminacién. E1 General
Figueiredo, en la E.M. 100/71, también habia llamado la atencién
sobre la necesidad de que el gobierno federal formulara una
politica nacional de lucha contra la contaminacidén. En la propia
Daclaracién de Estocolmo se pedia la creacién de un organismo
especializado. En sintesis, el momento era propicio para la
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aparicién de la SEMA. O, como eon aficionados a decir los
politicos norteamericanos, la gestién del medio amblente era "una
jdea cuyo momento habia 1llegado". A pesar de ello, habia
transcurrido mds de un afio desde la Conferencia de las Naclones
Unidas sobre el Medio Humano y el gobierno no parecia tener prisa
alguna.

La oportunidad llegé en forma de hediondez. De manera
bastante afortunada para los ambientalistas, los olores estaban
causando pestilencia en el estado natal del chefe do gabipete
¢civil. E1 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 poblacién en
general. Cada vez que el viento soplaba en 1la direccién
incorrecta, una nueva ola de nAusea, vémitos y enfermedades

afectaba a una poblacién que expresaba su descontento en forma
cada vez mds ruldosa. Una vez que se establecid contacto con el
Ministerio del Interior, que se suponia tenia participacién en la
planificacién y 1la zonificacién urbanas, esta materia fue
gsefialada a la atencién del Gabinete Civil mediante un decreto
hecho especialmente para la situacién. Quienes lo respaldaban
estaban listos con la necesaria Exposicfio de Motivos y todo 1lo
demés que exigia el orden patrimonial en tales ocasiones. En ese
decrato se disponia que un organismo especifico se encargara de
resolver problemas concretos como 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 principales equipos de
y al ser también una autoridad en materias juridicg
profesor Jofo LeitSo de Abreu, el Jjefe del gabinete

Decreto 73030 por parte del Presidente Emilio Garrastazu
el Brasil gandé un nuevo organismo. Y el jefe del gabinet
se liberé de un problema maloliente,

inmediatamente aprovechd la oportunidad. Con la promulgacE?

Esta experiencia revela més acerca del Brasil que
parece hacerlo. La forma en gque nace una organizacién
considerable influencia en las misiones que percib
burécratas.22/ Un organismo que ha s8ido el resultad
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ejemple, de una situacién de emergencia es probable que responda,
en sus operaciones cotidianas, de una manera aespasmédica,
parecida a una emergencia. Otro organismo creado para pplacar
intereses especiales es poco probable que aborde cuestiohes mas
amplias que puedan aumentar su clientela, comprometiendo de ese
modo los intereses originales. Por consiguiente, debido] a que

hemos analizado los fundamentos ecopoliticos de la S en la
formacién social brasilefia, parece apropiado dar a congcer al
puiblico los momentos més intimos del nacimiento de la SEMA. lLa

Secretaria Especlal del Medio Ambiente fue creada en respuesta a
un caso de contaminacisén ambiental y este hecho tendria mas tarde
un efecto duraderc tanto en el sentido de finalidad |de sus
niembros ~--la "cultura" organizacional de la SEMA-~ comg en su
eficacia para aplicar las politicas ambientales. La ecopplitica




20

en los gainu del Tercer Mundo tiene que ver més con la gestién
de 1% - de redursos naturales que con la disminucién de 1la
céntaainqé_é . BL ‘Brasil fue uno de los principales portavoces de
‘este G dé 'vista en la Cofiferencia de laé Nationes Unidas
sobre sl Madic Humano en Estocolmy: $in embargs, hasta ahora la
percepcidén dokinante respecto del medic amhbiente en el Brasil
e8td relacionada con la contaminacién del aire, el agua y el
suelo m4s bien que con la gestién de los recursos naturales.

Un sdgundd éelemento de la creacién de la SEMA que también
'roﬂcja 14 allianza gobamnte instalada en el poder daespuds de
1964 es la ‘orianthcién tecnocratica due adépté desde sus inicios.
Antes quo ‘hada, la E.M. que acompafia el 'deéréto por el que se
establece ha Brma 1o justifica sobre la bass de gue el Brasil ya
tenia muchos organismos que trabajaban en campos ‘especificos, y
- meng dna 18 organismos distribuidos entre mieve ministerios. Pese
Y la E.M.) propone como "soldc:ldn" la creacién de otra
orq&nizgcﬁ_on mAsS. 1O que es peor, no' se podia esperar que un
organismo que funcionaba de acuerdo ¢on 16s mismos preceptos del
cOnportgmiento hurocr&t:lco cohsiguiera que otros organismos
co pcfariﬂ con él. Al ser una mecretaria de segunda clase de un
ministeriq corriente, no podia tenet ninguna "infiuencia politica,
inGluso en el sentido burocrdtico mds éstricto, que le ayudara a
forpular ‘llevar & la pr&ctica una politica nacional relativa al
‘medio amb en‘to. Adénds, la forma efdéctiva en que la B8EMA fue
establedi a Yy dotada de personal apunta hacia ‘el predominio de
determinada perspectiva profegiondl, ~la de las ciencias
naturalén definidas en torma anplir quimica, biologia,
farmacologia y otras. _ . |

. Como ruultado, el gob:l.rno del Brasll pudo despolitizar las
cuestionas ambientales, reduciéndolas a una cuestién de
conocimientos especidlizades técnicos © tecnoburocraticos. La
configuracién inicial de la SEMA plantea un conjunto de preguntas
muy dificiles para las perspectivas ecopoliticas del Brasil.
Muchos cientistas sociales creéen que una auténtica politica del
medic amblente debe reflejar elamentos basicos de un “proyecto de
sociedad"’ nacional. Al mnismo tiempo, una politica del medio
ambiente debe oOfrecer la base para poner en duda estilos
especificos de ‘dasarrollo y ser, ella misma, el resultado de
‘decisiones societalas acerca  del futuro de la colectividad.
Desgraciadamente, la SEMA, en la forma que ha sido concebida y
funciona actualmento, constituyc en realidad un obstéculo para
alcanzar ese fin. Como parte del aparato estatal, la SEMA no
puede, desde ‘luego, reemplazar a otras instituciones de 1a
sociedad, 1o cual constituiria una usurpacién teérica del poder y
una imposibilidad politica. Sin embargo, tal como es hoy, la SEMA
trabaja para dificultar, si no para impedir, el proceso
ecopolitico on el Brasil.

Necqsarianento, ésas son algunas de las consecuencias
ecopoliticas de la alianza forjada después de 1964. Todas ellas
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se refieren a las caracteristicas estructurales de la socledad
brasilefia que no pueden ser suprimidas por un cambio de régimen,
ni siquiera por la "redemocratizacion® de los afios ochenta. Por
consiguiente, 1los obgervadores deben ser moderados en sus
criticas del papel que le corresponde a la SEMA en la ordenacién
del medio ambiente. En efecto, las précticas corrientes refuerzan
la ideologia dominante y la SEMA es responsable de la mayorja de
ellas. Sin embargo, las caracteristicas mé&s importantes de 1la
ecopolitica en el Brasil van més alld de las administraciones
especificas; se han venido revelando en un proceso mucho nis
prolongado, Cabe seflalar una vez mids que el advenimiento del

régimen militar simplemente acrecenté valores, creencias vy
practicas ya latentes de los cuadros dirigentes en el Brasil.

pl coptexto

Toda discusién de politicas relativas al medio ambiente exige un
tratamiento politico més bien que técnico. En las ecopoliticas se
encuentra en Jjuegoc mucho mAs que la simple disposicién de
medidas publicas en un campo especifico. Es el concepto de
desarrollo mismo que estd siendo puesto en tela de juilclo. Es
ma&s, una politica sobre el medio ambiente cque vaya mis alld de la
lucha contra la contaminacidén y su correspondiente reduccién, por
importantes que sean clertamente estas dos dimensiones, a menudo
implicard redefinir, o por lo menos redirigir, el proceso de
desarrollo. El reconocimiento de esta faceta de la realidad
ecolégica exige que los analistas se pregunten: ¢desarrollo de
qué, para quién y a qué costo?

El caricter general y, al mismo tiempo, especifico de los
problemas ecolégicos pone de relieve también los fundamentos
politicos de las ecopoliticas. Porgue no podemos ocuparnos de
todos 1los problemas a la vez, estamos obligados a escoger
determinados aspectos o problemas para concentrar en ellos los
esfuerzos gubernamentales. Sin embarge, al hacer tal cosa y
separar cualquier aspecto en particular, seguramente provocaremos
controversias jurisdiccionales tanto dentro de las instituciones
burocrdticas y societales como entre ellas. A ellas se suman,
desde luego, los problemas derivados de una aplicacién a las
complejas relaciones ecolégicas de lo que Herbert Simon llama
"racionalidad circunscrita", o sea, la capacidad limitada de la
mente humana en comparacién con la gama de los problemas due
tiene que enfrentar.23/

Como resultado, los gue a menudo se consideran criterlos
"técnicos" (pautas, reglamentos, normas) tendrdn gque ser
pactados, es decir, negociados politicamente. Otra caracteristica
importante de las medidas publicas en el campo del medio
ambiente, entendido actualmente como 1la 1lucha contra la
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contaminacdién y la gestién racional de los recursos naturales,
deriva de la casi ipposibilidad de wedir directamente sus
resultados para lasociedad en su conjunto. Del mismo modo, 1las
scopoliticas dificilmente. pueden ser sujetas a 1la
:lndiv!iitualuwion de rnultadoa. 4Cémo se pueden mnedir los
beneficios -de la: comservaoién de los recursos naturales para
generaciones qus no han nacido todavia? (Cudl es la parte que le
corrte ‘&:una persona.de la pejor dalidad del agua o de una
atnbnfm libn de contaminantes?

lstu trn nociones -~-que las ocopoliticas ponen en tela de
Juicio - los procesos de desarrcllo, que generan controversias
jurisdigcionales y gue no son cuantificables ni
individualizables~- conducen a una caracteristica crucial del
contexto &n que surgen los problemas del medio ambiente. Dentro
del mareco cultural de la civilizacidén moderna, en que los saores
humanos no son parte de la naturaleza 8ino que més blen estan
aparte de ella, las ecopoliticas ‘son claramente antipéticas,
molestas y desagradables. Las politicas relativas al medio
anbiente sa destacan de las demés. po].iticas publicas por ser "las
agua fiestas", Las politicas . tradicionales, como las que se
aplican en la uqricultura, en la educacién, en la salud piblica o
en la asistencia social obtienen su. legitinidad de objetivos
"positivop”. :Todas ellas "proporgicnan" algo a. la sociedad.
Adends,. la aplicacién de esas politicas se transformard, mds

tarde o WAs temprano, en beneficies tangibles para individuos o
grupos fhcilmente identificables. Por el contrario, las politicas
relativas al medio ambiente se dirigen a la colectividad en su
conjunto, incluidas las "colectividades" que no han nacido aun.

Adanﬁs ’ laa ecopoliticas son caracteristicanente "negativas"®
en comparacién con otras politicas, ya que siempre llaman la
atencién isobre 1o que no debe hacerse y a menudo hacen hincapié
en los efectos secundarios negativos de la aplicacién de
peliticas “positivas". Por otra parte, algunas politicas
"negativas", tales come las politicas fiscales y tributarias,
también "penalizan" a algunos grupos mientras favorecen a otros.
Perc esas politicas sostienen que su legitimidad proviene de las
facultades coercitivas que les ha otorgado la sociedad. A nadie
‘le gusta pagar impuestos, pero todos estdn de acuerdo en gque los
gobiernos necesitan ingresos para llevar a cabo sus programas.
Todos otpcran beneticiarse de dichos programas. Las politicas
tiscales 'son consideradas tambidn como poderosos mecanismos para
promover una distribucién igualitaria de los recursos, de modo
que la mayoria 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
ejercér una fuerte influencia coercitiva, a los defensores de
lap ecoppliticas no les gusta recurrir a la intimidacién. Su
legitimidad est& fundada por 1o general en la necesidad de
armonizar necesidades diepares con la capacidad bilogénica
efectiva de los sistemas de apoyo a la vida.
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De este modo, llegamos a lo medular de los dilemas que
enfrentan las personas que formulan politicas relativas al medio
ambiente y que luchan por aplicarlas hoy en dia. Por una parte,
su actitud debe ser la de un adversario, casi por definicién. Por
otra parte, quienes toman decisiones se ven forzados a emplear
persuasién, convencimiento e incentivo en un proceso de
aprendizaje continuo. No es sorprendente que se requiera mucho
més voluntad politica para guebrar la inercia de las politicas
relativas al medio ambiente que lo que se necesita en otros
canpos de la acclién puiblica. Por las mismas razones, se requiere
mucho menos influencia politica en el otro lado para llegar a una
situacién de virtual estancamiento e inmovilizar las actividades
y los programas orientados hacia el medio ambiente.

Una vez vi en una calle de Rio, en el punto culminante de la
revuelta estudiantil de 1968, un rayado en un muro gue expresaba
con gran claridad 1las cargas de situaciones excesivamente
politicas. Decia lo siguiente: "los que permanecen en el medio
sufren la accién paralizante de los extremos", Esc se aplica por
cierto a la situacién de las ecopoliticas en general, y en
particular a 1la del Brasil. Como sostiene una ex autoridad
gubernamental de alto grado que desempefld un papel decisivo en 1la
creacién de la SEMA, para tener una politica efectiva relativa al
medio ambiente se deben crear conflictos. Estd en la naturaleza
de las ecopoliticas no permanecer en el medio. El1l contexto de
los problemas ambientales es por lo tanto conflictivo. No importa
desde dénde se aborden estos tipos de problemas. Se pueden
considerar desde un punto de vista biolégico, de lucha por 1la
vida, adaptacién y funcionamiento defectuoso. Se puede adoptar
una definicién socioldégica, investigando en qué forma
determinados procesos naturales permiten a las personas dominar a
otras personas y, al hacerlo, desbaratar los ciclos naturales. Se
pueden aplicar criterios econdémicos, considerando en qué forma
los problemas ambientales representan una asignacién inadecuada
de los recursos. Sin embargo, 1lndependientemente de los criterios
empleados, todas esas perspectivas caracterizan situaciones
conflictivas.

La cuestién 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 ecopoliticas
no han sido bien administradas en el Brasil. Por el contrario, la
forma en gque el Brasil es administrado sélo agrava los conflictos
y posterga su resolucién también. En primer lugar, la negociacidn
que permite que cualgquier conflicto sea abordado presupone 1la
existencia de actores que compartan un control mas © menos
equivalente de 1los recursos politicos. Nada podria estar mnés
lejos de esta suposicién que la politica en el terreno del medio
amblente del Brasil, por no decir en el Tercer Mundo de manera
mads general. Por una parte existe un fuerte grupo de gente de
negocios, industriales, urbanizadores, empresas multinacionales,



24

todos los cuales se benefician en gran medida del crecimiento
econdmico acelerado. En el otro Jlada hay un grupo vagamente
relacionado :dé -.conservacionistas,. organizaciones comunitarias,
expsrtos. Y - personas -diregtanents. atqota.du Ya sea por la
conmimiﬁu o por el agotamiento de los, recursos naturales. En
el medio, ten t!.g'&n un'c..tdo por sohre ubou grupon, s#e yergue la
-buroeraci&. - .

Cono |uﬁ&1a accmdamntc rranci.s Rourkc, los burécratas son
incapaces: de- gobernar solos, pero su papel astratégico en 1la
f.omlacidn ~de-politicas significa .que "nadie en 1la politica
moderna puede gohernar ain allos" tampoco.24/ S8i ello es efectivo

en el contexto :.norteamericanc, lo . es.-aun nés en el Brasil, pais
en que la tecnoburceracie -ha sido la fuerza principal detris del
desarrcllismo en el periocde de postguerra. De este modo, los
Pactores? . gque intervienen en 1la. ecopolitica brasilefia han
dispusstode un poder -desigual, lo cual hace que la situacién sea
*rio contitotiva® y que, por lo tanto, al parecer no exija grandes
recursos ‘administrativos. Los agentes del Estade preparan el
escenario: para ' ia . mediacién, pero ellos nismos fijan
unjlateraimente los limites de esa negociacién. En dicho
escenario: los . problemas del -medio ambiente son estrictamente
divididos 'en categorias por los expertos burocraticos y en él1 los
ciudndams no - pueden expresar muchos intereses gue vienen al
caso. Los: limites -para negociar conflictom relatives al medio
ambiente: pusden- rssunirse de 1la sigujente manera: los dirigentes
. nagionsles no- racomocen que la seguridad de la nacién depende de
una estrategia de desarrocllo ecolégicamente segura: mas bien, los
criterios relativos al medio amblente .son supeditados a 1los
intereses de -seguridad nacional,que son definidos militarmentse.
Adenméds, €l vépido crecimiento ocondnico tiene elevada prioridad
sobre la conservacién. Y como el fuera poco, la tecnoburocracia y
1la élite empresarial comparten una orientacién ideolégica hacia
la asignacidén privada de los recursos naturales relacionados con
el patrimonio . ("commons") brasilefio. Como se puede  inferir
facilments, se trata de un tipo de guerra sin posibilidad de
ganar, un conflicto-en el gue sdlo un lado est4 armado. _

Por supuesto, la situacién no es tan mala como parece.}En
realidad, es mucho peor! Se puede sostener, no sin razén, que en
uha sitdacién como la - del Brasil ~--una socledad estatista
empotrads en un orden patrimonial~-- la mayoria de los conflictos,
asi como toda posible negociacién, ocurren dentro de la élite
gobernante més bien que por oconducto de actores politicos
independientes. Esa es precisamente la razén por la que 1la
situacién empeora o, como se indicé anteriormente, por la que el
conflicté no es administrado en absoluto. E1 puro nimero de
actores dentro de. cada segunento de la burocracia gubernamental
impide ‘:eficazmente las tentativas de cooperacién entre
organizaciones.25/ La Secretaria de Modernizacién y Reforma
Adninistrativa (SEMOR), entidad gque hasta mediados de 1986
estaba subordinada al Ministro de Planificacién (y que con
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posterioridad fue transferida al Ministerio de Administracién),
se puso una vez a determinar cudntas organizaciones sélo a nivel
federal intervenian en cuestiones del wmedio ambiente.26/ En
materia de lucha contra la contaminacién, por ejemplo, encontréd
16 organismos distribuidos entre seis ministerios. Sin embargo,
el método utilizado para llegar a esas estimaciones fue demasiado
restrictivo. En mi calidad de ex secretario suplente de la SEMOR,
8é que ese nimero ni siquiera se aproxima al real.

Un ejemplo sencillo y més recliente subraya ésto. Dadas las
preocupaciones de 1la secretaria, asi como las del Programa
Nacional de Desburocratizacién, en cuanto a la duplicacién de
funciones en el gobierno federal, un grupo de técnicos decidis
averiguar cuantos organismos se ocupaban de algo tan simple como
actividades pesqueras. Cuando desistieron de contar, ya habian
identificado mAs de 60 organismos federales. Para buscar solucién
a cualquier problema, la SEMA tendria que negociar con por 1lo
menos varios organismos en cada uno de los alrededor de 25
ministerios, e incluso éste as un cdlculo conservador.27/

3. El manejo burocrdtico de la formacién de politicas
relativas al medio ambjiente

Desafortunadamente, dadas las caracteristicas tanto del contexto
de los problemas del medio ambiente como de los actores que
intervienen en la formacién de la ecopolitica en el Brasil,
algunos de los "principios" vastamente aceptados del
comportamiento burocratico dificultan aun mas el surgimiento de
politicas coherentes en este campo. El1 primero y el méas
importante de dichos postulados se refiere al hecho de que "la
visién de un burécrata depende de la ubicacién de su oficina®,
llamada también Ley de Miles.28/ Significa que la posicién que
adopta un burécrata respecto de cualquier asunto de politica es
determinada por la cultura del organismo que representa. A su
vez, esa cultura refleja la historia institucional del organismo,
asi como la 1deologia, los valores, 1los simbolos, las
inclinaciones profesionales y 1los patrones cristalizados de
conducta de grupo de burécratas que constituyen la organizacién.

Es facll encontrar en el Brasil ilustraciones de la Ley de
Miles. El ejemplo extremo del poder que tiene un burécrata para
acomodar la realidad sequn considere apropiado fue un incidente
que supuestamente tuvo lugar en un oscuro escritorio de 1la
oficina de seguridad social en Rio de Janeiro. La esposa de un
eminente jurista que, entre sus miltiples realizaciones, habia
redactado el Cédigo Civil Brasilefio, acudié a esa oficina para
retirar la pensién de su marido,que habia 4jubilado. Llevaba
consigo un mandato escrito para representarlo, ya gque él1 se
encontraba enfermo en ese momento. Al llegar a su destino, el
burécrata se negé a pagarle y explicé que no podia aceptar ese
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nandato porque no estaba escrito de conformidad con la ley.
Tratando .de controlar su asombro, la sefiora mefialé a la atencién
del funcionario el nombre de la persons que habia firmado el
mandato, nada mencs. que el proplo autor del Cédigo Civil. "Debe
de haber .un mal entendido", dijo, "ya que esta persona es la que
instituyé . el ,mandato, asi que debe saber en qué forma deberia
redactarss®. Ante este argumento apirefitemente irrefutable, el
burdécrata r.plicﬂ tratando de créar sy propia realidad: "El puede
haber establecidc lo que es un mandito, pero yo soy quien
interpreta la ley aqui y, de acuerdo con lo que figura en
"nuutros" 1ib::os, aste mandato es 1nac¢ptab1e"

- nsta bxwo anécdota de la buroctacia brasilefia en accién es
ﬁt:ll porquc -muestra cémo nani,ziu(‘!:.; su ldégica la "politica
burocritica", al nivel mAs elemental. Nada de lo anterior es
exclusivo da la sociedad brasilefia. “han efectuado varios
estudios en .los Estados Unidou que " demuestran cémo los
burécratas acomodan la politica en mayor medida que lo que les
gusta creer a.los politicos y altos funcionarios ejecutivos, y
cémo actian de manera auténoma en un grado gue la mayoria de
nosotros --incluidos los burdécratas-- nos negamos a aceptar.29/
81 a.todo ello .se agrega una gran dosis de conducta arbitraria,
absurda y autoritaria causada. por wi orden patrimonial y un
estado de tamafio excesivo, que ha crecido demasiado, se logra
tener una imagen mds tompleta.

otrajiluutracién, aunquo ne, tan pnecdética, de gue la visién
de. un burécrata an materia de politica astad limitada por el visor
de la cédmara de su organismo ha sido ofrecida por un conocido
esconomisth brasilefio que nucosivainnto sncabezé el Ministerio de
Haclienda y la Secretaria de Planificacién. Como Ministro de
Hacienda, fue un decidido opositor de 1la
costosa y discutida via férrea para transportar el mineral de
hierro dﬁ:de ‘Minais Gerais hasta el puerto de Rio de Janeiro.
Mientras. ocupaba ase puasto,_ la construccién se prolongéd
intornindblcnqnte. Bajo un nuevo gobierno, este respetado técnico
se convirtié en Ministro de Planificacién. Uno de sus primeros
discurgos publicos fue dedicado a defender la urgente necesidad
de llevar a su término la propuesta via férrea, a la luz de la
importancia que raevestia ampliar la capacidad industrial del
pais, aumentar las ganancias deé las exportaciones y otros

argunentqs.

~ ¢Es éste un tiplco ejemplo de cémo funciona el goblerno en
los . paises subdesarrollados? (Estaba este ministro fuera de su
juicio? Tonterias. Simplemente estaba actuando como un buen
burécrata. Como Ministro de Hacienda habia tenido que preocuparse
primordialmente de los gastos; él1 controlaba las puertas al banco
del gobierno o a la migquina impresora. Habia tenido gque evaluar
cada proyecto gobre la base de su costo. Debido a que la via
térrea consumiria clentos de millones de ddélares del Tesoro
Publico, habia "tenido" gue oponerse a ella. Mas tarde, en su
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calidad de Ministro de Planificacién, "vio" las cosas de manera
diferente. El1 paisaje que se aprecia desde esa ventana est4
dominado por el crecimiento econémico y el desarrollo, y todo lo
que acrecliente esos dos procesos debe ser apoyado. La Ferrovia do
Ago generaria ingresos de exportaciones en un momento en que el
Brasil estaba comenzando a sentir el peso de sus obligaciones
financieras, de manera que nada era mis "légico” que luchar para
que la via férrea llegara a su término.

Una ilustracién estructural y més general de la Ley de Miles
puede encontrarse en la forma en que se formulan y se aplican
determinadas politicas. Ejemplos tipicos de que no se considere
la lé6gica del comportamiento burocratico son las politicas
habitacionales en que el mecanismo de politica mé&s importante es
una institucién financiera. Para comprender plenamente el grado
en que esas politicas estédn destinadas a fracasar, cabe recordar
en primer lugar cudl es la razén por la que generalmente nacen.
Si los mecanismos de mercados sélo fueran capaces de satisfacer
las demandas de una poblacién que no dispone de los medios para
comprar casas, no habria habido necesidad de una politica publica
especifica en este campo. Esto deberia significar que, una ve:z
legitimada la intervencién del Estado, se precisaria un tipo
diferente de racionalidad, en la gqgue 1lo "social" tendria
prioridad respecto de lo "financiero". ¢(Qué ocurre, entonces,
cuando se escoge al Banco Nacicnal de la Vivienda como principal
instrumento para aplicar esa politica? La respuesta es simple:
deja de haber una politica social de construccién de viviendas.

Se supone que un banco es dirigido por banqueros y que un
banquero que no es capaz de invertir los recursos de un banco de
modo que obtenga una tasa de rendimiento aceptable simplemente no
es un buen banquero. Semejante persona seria considerada un
profesional malo e incompetente, aun cuando sus acclones pudieran
estar inspiradas por 1los valores sociales mas elevados. El
resultado es que poco a poco los objetivos iniciales de 1la
politica comienzan a desvanecerse. Los nuevos recursos comienzan
a ser orientados hacia personas de ingresos medianos e ingresocs
elevados gue puedan garantizar la seguridad financiera general
del sistema. Cuando la sociedad empleza a exigir un regreso a
los objetives originales, el sistema se enfrenta a la
posibilidad real de *"quebrar". Esto es precisamente 1lo que
ocurrié en el Brasil, pero el ejemplo se puede generalizar. Tal
vez algunos sostengan que la descripcién anterior simplifica
demasiado el problema, gque los problemas con que tropiezan las
peliticas sociales son complejos y gque diversas variables
contribuyen a que se produzcan repetidos fracasos en esas
esferas. Tienen razén.

Sin embargo, 1lo gque se debe subrayar en el presente
documento es que aspectos como los que se acaban de mencionar son
igualmente cruciales para explicar el fracaso de las politicas
gque reguieren de una organizacién burocritica para su



formulacién y aplicacién. Asi, a un organismo con las
caracteristicas institucionales de la SEMA, que en primer lugar

pertensce a un ministerio cuya cultura valora las obras publicas -
como el resultado primordial de sus politicas, le resulta muy
dificil adoptar una postura de armcnizar el medio ambiente y el
desarrollo, o convencer a otros gue lo hagan. No deberia causar
nucha  sorpresa, por. ejemplo, ver el énfasis que ponen 1los
burécratas del goblerno, tanto dentro como fuera de la SEMA, en
la inatalacién de las estacionea ecolégicas. Desde luego, éstas
son muy importantes, pero la verdad es que la razén por la gque
han sido aclamadas, a pesar de gque consumen una proporcién
inmportante de los recursos financieros (escasos) de que dispone
la SENA, ha tenido que ver iucho mds con la légica de las
politicas burocriticas y la cultura del MINTER (Ministerio de

Interior) :lque_.:qo_n cualquier otra cosa. _ |

_ Las _Bbﬁervacionec _precedentes acerca de los actores que
intcrvienén en la formulacion de ecopoliticas, el contexto en que
tiene lugar su "“actyacidn® y las leyes que rigen su desexmpefio
nos . permiten introducir otros dos componentes de politicas
burocrdticas que .revisten capital importancia para las politicas
del medid ambiente. E1l primero consiste en cque mientras mis
polémica sea una politica més probable es que jamds sea formulada
del todo y, de llagar a serlo, jamids ser& llevada a la practica.
Si ésto no se explicara por si mnismo, sélo se necesitaria
examinar las razones por las que las reformas agrarias
constituyen las politicas retéricas wmés antiguas en Anmérica
Latina. Explica también por qué nunca se ha aplicado una reforma
agraria generalizada. Por las mismas razones, las decisiones que
implican intereses antagénicos y que pueden ser postergadas serin
aplazadas indefinidamente.30/

Desafortunadamente, las politicas del medio ambiente son por
definicién de cardcter polémico y necesariamente entrafan
intereses sociales y econdmicos dispares, a menudo opuestos. Los
formuladores de politicas brasilefios estédn muy conscientes de
este hecho. Lo sabian mucho tiempo antes de gue se creara la SEMA
y se precisaria mucho m&s que un sélo organismo para camblar este
estado de cosas. En realidad, a la 1luz del caso brasileiio se
podria sugerir un corolario de las dos leyes antes mencionadas:
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 carécter
polémico, se deberia ¢tratar de 1llegar a una "férmula de
transaccioén”, alcanzar un minimo comin denominador. E1 problema
es que en este caso dicho minimo significa Yel menos podercso™.
Por consigulente, las ecopoliticas en el Brasil se pueden resumir
en el familiar "desarrollo con bajo costc ecolégico", eufemismo
creado por el régimen militar para ocultar el verdadero
significado de 1la 1deologia desarrollista, es decir, el
desarrollo a cualquier costo, ya sea social o ambiental.
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Las élites brasilefias, en particular los tecnécratas, han
aprendido también las lecciones sobre cémo hacer frente a las
innovaciones. Los problemas del medio ambliente son relativamente
recientes o, mejor dicho, han sido reconoclidos recientemente. De
este modo, las ecopoliticas representan una innovacién, casi
revolucionaria, al proceso de planificacién del desarrollo.
Enfrentada a este nuevo desafio, la burocracia brasilefa ha
adoptado 1lo gque Donald Schon 1llama el "conservadurismo
dinamico™.31l/ En primer lugar, se acepta un discurso gque
incorpora 1la nueva cuestién, lo que fue demostrado con éxito en
Estocolmo. A continuacién sigue la etapa de "contencidén y
aislamiento", en que literalmente se arroja el discurso dentro de
un cajén hurocratico en la estructura gubernamental. Desde luego,
se deberia tener cuidado de no proporcionar recursos suficientes
a este nuevo organismo. Se deberia emplear sélo a las personas
suficientes para dar la impresién de gue se est& haciendo algo
importante y para que sirvan como chivos explatorios o victimas
propiclatorias cuando las cosas no se hagan (como unc sabe que no
se hardn). Deberian asignarse sélo recursos suficientes para
construir un par de obras y, no debe olvidarse para estudios,
docenas de estudios.

La contencién y el aislamiento tienen también otro
importante efecto secundario beneficiosc para el conservatismo
dindmico. Estos procesos conducen a la divisién en
compartimientos o categorias. Ahora que la SEMA est& en su lugar,
arremetiendo atareadamente contra sus molinos de viento, viene la
etapa de la "inatencidén selectiva. En otras palabras, la SEMA
debe estar en un paraderc de buses donde no pare el bus del
poder. ¢(Exige la ley que la SEMA participe en actividades
relacionadas con la cilencia y 1la tecnologia? Bueno, podenos
incluir a un representante de la SEMA en un comité entre
organismos publicos porque, después de todo, no esperamos de
ninguna manera que 1los resultados se logren gracias a 1los
trabajos de los comités.32/ la ley exlige que para los proyectos
de 1infraestructura en gran escala se emprenda una completa
evaluacién de sus efectos sobre 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 1le
permitimos dificultar las actividades de planificacién o 1la
ejecucién de 1los proyectos. Finalmente, podemos incluir una
seccidén sobre el medic ambiente en los planes de desarrollo, pero
olvidamos también considerar los objetivos y las estrategias
resefiadas en esta seccién en las demds partes importantes de esos
planes.

En sintesis, se debe promover el minimo cambio posible para
garantizar gque nada cambie efectivamente. Este es el
conservadurismo dindmico. Es dindmico porque no constituye el
resultado de un esquema cuidadosamente concebido de abierta y
puiblica resistencia. No hay en accién ninguna teoria de
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conspiracién. Esta wmarca de conservadurismo burocrdtico se
desarrolla gracias al efecto. sinergistico de intereses
particulares. El :I:nd:l.viduo, el grupo o .la.  clase es capaz de
establecer: una consxién- entre dichos mtgrasu Y los intereses
(inerciales) del -sistema social en, su conjunto. Debido a que
nte todos sera&n afectados por, das ecopoliticas, no hay
necosidad de confabularse y ponerse -de. .acuerdo. phra no tomarlos
en sario. 'Se trata simplemente de una cuutidn de dejar que el
procm hurocratico siga su curso. : .

- Hemos' visto. ut.a pelicula nntos, -an distintaa épocas, con
difersntes psrsonhajes y en distintos. marcoes. nacionales. Pero no
puede caber duda algunz de que el .gquidn estd hecho a la wmedida
para el orden patrimonial. Y la burooracia brasilefia ha dispuesto
‘de abundantes candidatos para :los papeles. -de actor principal,
actorss secundarios 'y, de hecho, para todo el ropartq. La ﬁnica
cosa que ho encontraremos en asta pelicula es la tradicional nota
aclaratoria para deslindar r a.bilidadea.\. 81 .cualquier
persomaie,i. ‘aconteciniento o situac 61;- 89 parece a la sm Y las
politicas relativas al medio ambienta .en el Brasil, no se trata
simplemente de una coincidencia. .
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III. OBSERVACIONES FINALES

Nos encontramos indudablemente en una época de escasez. La
tecnologia moderna ha permitido a un nimero 1limitado de
sociedades experimentar niveles de abundancia sin precedentes. A
pesar de ello, la "crisis del medio ambiente" subraya el hecho de
gque nos estamos gquedando s8in recursos y sin lugares para
almacenay o eliminar nuestros desechos. Estos problemas no son
exclusivos de los paises ricos o pobres. La escasez absoluta y
relativa ~-la falta efectiva de recursos y la falta de acceso a
ellos-- afecta por igual a las naciones centrales y periféricas.
Pero estamos viviendo también en una época de escasez de
instituciones iddéneas, asi como de voluntad politica. La gran
mayoria de nuestras instituciones sociales y politicas no fueron
disefiadas para ocuparse del dilema bésico de 1la escasez
ecolégica; pueden operar sdélo dentro de sus parametros y no
estdn en condiciones de resolverlo. Adem&s, como s8i el
congervadurismo dindmico estuviese operando a escala mundial,
mientras mas hablamos acerca de la crisis del medio ambiente al
parecer estamos menos dispuestos a adoptar las medidas apropiadas
para contrarrestar sus tendencias dafiinas.

1. o 80 a _ecopolitic

Debemos aprender del pasado, incluso de la antigiedad. El caso
del Imperio Romano ilustra bastante bien cémo hasta una sociedad
que probablemente habia alcanzado los niveles mds elevados de
desarrollo tecnolégico a gque podria haber aspirado cualquier
civilizacién antes de la invencién de la maquina a vapor puede
caer victima de cargas que son claramente ecopoliticas. La red de
fuentes de abastacimiento de mercaderias para el imperio podia
mantener, en un momento determinado, una poblacién de alrededor
de 1.2 millones de personas en Roma solamente y de
aproximadamente 14 millones en la peninsula itdlica. No era ésta
una pequefia hazafia, ya que tenia lugar en un momento en que la
poblacién total del planeta llegaba apenas a 200 millones de
habitantes. 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 1los
barbaros. Antes gque buscar las causas de su caida, deberiamos
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sorprendernos de que el Imperio Romano sobreviviera durante tanto
tiempo. Como concluye correctamente ¢l célebre historiador Edward
Gibbon, la declinacidén de Roma fue el efecto natural e inevitable
de su excesiva grandeza. La prosperidad preparé el principio de
la decadencia; las causas de destruccién se multiplicaron con el
alcance de 1la conquista; y tan pronto como los soportes
artificiales fueron suprimidos por obra del tiempo o de un
accidente, la estupenda estructura cedié ante la presién de su

proplo peso.33/

La historia estd llena de ejemplos de civilizaciones que
fueron destruidas por la incapacidad ecopolitica para sostener
niveles complejos.de organjzacién social., Ios romanos constituyen
simplemente 1la - ilustracién més . inmpresionante de locura
ecopolitica. Y no hay. razén alguna para creer que nosotros
seamos. mAs excepcionales que . log  romanos. Este caso es
especialmente importante, porque incluso es =nds dificil para
nosotros introducir..capacidad de adaptacién en las estructuras
de nuestras . gociedades .industriales que. la que lo era para los
‘rosanos en su. socisdad agraria hace casi dgs milenios. Cuando una
sociedad .ge derrumba debido en parte a insutigiente capacidad de
adaptacién, el conoccimiento desaparece. junto con la organizacién
soclal. Por wcierto, las civilizaclones humanas se han
extinguide wmuchas veces en el pasado. Tuvieron que transcurrir
casi 1 50Q afios sélo para recuperar el nivel de leos conocimientos
tecnolégicos del Imperio Romano. o .

_ Harrison Prown, autor de la obra clésica

M'_!_jnﬂitl (1954), ha demostrado g:gﬁ% amente la dificultad con
que tropiezan las spcisdades "modernas® simplemente para rehacer
lo gue cientos de afios antes otras. civilizaciones habian hecho
con gran facilidad.34/ Con la declinacién de Roma, alrededor del
afio 400, el circo de Nerén cayé en desuso y un gran obelisco
aituado en el centro de la pista se desplomé. Permanecié 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 compleja  para 1la  tecnologia
disponible en- esa dpoca que se pidié a todos los matematicos de
la Cristiandad que. .presgntaran  propuestas. Despuds de que se
examinaron cuidadosamente 50 sugerencias, y gque se superaron
muchos problemas, el 20 de abril de 1586 el enorme obelisco fue
finalmente levantado, colocado sobre rodillos y arrastrado hasta
el centro. de la plaza. En el mes de septiembre de ese mismo afio
fue triunfalmente colocado en posicién 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 Tibur (Tivoli), 1lo habian arrastrado varios
kildmetrop hasta. el circo de Nexrdén y lo habian instalado a sélo
unas pocas. yardas del lugar donde se encuentra actualmente. ¢Por
qué deberian. las socledades modernas desempefiarse mejor? (Cudles



33

son los indicios de que descripciones como ésta constituyen
simples curiosidades histéricas?

En el nivel méds concreto de 1las politicas, debemos
incorporar una racionalidad ecolégica en nuestro modo de asignar
recursos, luchar por alcanzar el poder o simplemente decidir cémo
gastar el presupuesto del ailo préximo. En este punto de 1la
evolucién humana, los intereses especiales, la raza, la clase y
la ideologia esta&n sin lugar a dudas en contra de la
supervivencia de la especie. Sin embargo, debemos vivir y actuar
por intermedio de grupos econémicos, en clases sociales y con
divisiones étnicas. C6mo nos wmovemos mas alld de las actuales
restricciones institucionales constituye el desafio maximo de la
ecopolitica. Expresada en esos términos, la "cuestién ambiental®
del siglo XX resulta ser bastante directa. Significa 1a
construccién de una estrategia de transicién para una nueva
civilizacién, asi como nuevos estilos nacionales de desarrollo.
Puede entenderse también como el ascenso de una ciencila social
que deja de abordar las cuestiones del siglo XIX <--cuando 1la
mayoria de las disciplinas fueron establecidas-- y empieza a
prever y tratar las materias del tercer milenio.

Las socledades post-industriales han extendido los limites
de muchos sistemas de apoyo a la vida. Al mismo tiempo, 1la
militarizacién cada vez mayor agrava los peligros que entrafa el
despojar a la sociedad de sus fundamentos ecolégicos. Ha llegado
el momento de que nuestras instituciones sociales y politicas se
quiten de en medio para no obstaculizar el camino hacia el futuro
Yy que aprendamos a hacer frente de manera mds apropiada a 1la
escasez y la mala distribucién de los recursos., Asimismo, ha
llegado el momento de que nuestros dirigentes politicos empiecen
a pensar acerca del futuro sin emplear los criterios del pasado.
La capacidad biogénica de los ecosistemas puede depender de las
acciones humanas, pero las leyes de la ecclogia no dependen de la
gente. La ecopolitica debe ser un viaje de ida y vuelta.

2. os ano 990: esperanz

© desesperacion?

La situacién ecopolitica del Brasil es sin duda deprimente, pero
no es necesariamente desesperada. Tal vez la mayor amenaza
provenga de la militarizacién de la socledad brasilefia. Hemos
sefialade cémo el régimen militar ha acrecentade la herencia
patrimonial del Brasil, convirtiéndole en una sociedad méas
autoritaria, burocratizada y estatista. Asimismo, el
advenimiento de un complejo industrial-militar contribuye a 1la
perpetuacién de esos elementos estructurales. La produccién de
armamentos, en forma directa o indirecta, proporciona empleo a
casl un millén de brasilefios, y las ventas militares en el
exterior producen una parte considerable de 1los ingresos de
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exportacién. El Brasil ya es el principal productor y exportador
de armamentos del Tercer Mundo.3§/

- Esta situacién tiene un doble significado y ambos son
igualmente inquietantes. En primer término, sl los militares han
abandonago temporalmente el primer planc de 1la politica
brasilefa, su presencia entre baatidorea se estd arraigando
sélidamente en 1la sociedad y en la economia brasilefia. La
consolidacién de un complejo industrial-militar puede conducir a
un vuelco completo en .el mnodelo econdnico de desarrollo. ILa
tecnologia sumanente moderna y conpleja que se requiere para la
produccién de .armamentos exige también que una proporcién
importante de 1los recursos para el desarrollo clentifico y
tecnolégico se desvie hacia programas militares. En
consecuencia, la economia brasilefia puede canbiar su eje desde el
- automévil hacia el carro blindado, desde 1las industrias
tradicjonales del ABC pauylista (las ciudades de Santo André, Sao
 Bernardo, .do Campo y S3o Caetano do sul, relacionadas con 1la

industria automotriz] hacia los 1aboratorios e industrias de alta
tecnologia que circundan S&o José dos Campos.

Junto con la militarizacién, la distribucién profundamente
desigual de los .recursos regionales y personales se yergue como
el principal obstaculo que impide la aplicacién de ecopoliticas
acertadas en al Brasil. La defansa de la calidad de vida de una
colectividad: presupone una distribucién equitativa de 1los
recursos, asi como del poder social y politico que entrafia su
‘posesién, Pocos discreparian de esta afirmacién. Asinismo, en
pocas naciones.son los. contrastes mas notorios que en el Brasil.
Las personas wmAs acaudaladas del .pais figuran entre las mas
ricas del mundo, pero sus pobres figuran también aentre los mas
pobres desl mundo. El Brasil ha cambiado espectacularmente en los
tres \ultimos decenios, mientras que al mismo tiempo sus recursos
se han concentrado ain mis desde el punto de vista geogréfico y
social. Ademas, el desarrollo brasllefio ha causado estragos cada
vez mayores en la dotacién ecolégica de la nacién. Cualquiera que
sea el punto de partida desde el cual se aborde la situacién en
el Brasil, los 80 millones de brasilefios, el 60% de la poblacién
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 clarc indicic de 1los perversos
resultados de la ecopolitica en el Bragil hasta ahora.

Existen, por tanto, diversas razones para desesperarse
acerca del futuro ecopolitico del Brasil. Para comenzar, a nivel
de las tendencias efectivas se estén utilizando los recursos
ecolégicos a un ritmo exponencial. Las condiciones ambientales
estin empascrando tanto &an el campo como en las zonas urbanas,
Dicho cuadro se completa con la tasa de crecimiento de 1a
poblacién brasilefia, la cual, aun cuando continute disminuyendo en
los préximos decenios, todavia representa la adicién de un gran
nimaro de seres humanos a 1o0s que hay gue alimentar, proporcionar
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vivienda y educar. Por otra parte, no se pueden encontrar
obstdculos "fisicos" importantes que impidan la aplicacién de
ecopoliticas amplias en el Brasil. El pais es autosuficiente en
la mayoria de los recursos, incluida la inventiva tecnolégica,
Cumple con todos 1los requisitos baAsicos para alcanzar 1la
autosuficiencia en materia de energia, alimentos, minerales y
otros campos estratégicos. Posee el mayor acervo genético del
mundo, lo cual significa que el pais podrd dominar tal vez el
elemento més Iimportante para el desarrolle sostenido en el
futuro. Asimismo, el Brasil ha realizado tremendos progresos en
los frentes institucional y juridico.

Sin embargo, sl nos fijamos en 1las principales
caracteristicas de la formacidén social y el desarrollec politico
brasilefios, el futuro parece inclusoc mads sombrio. El1 "nuevo"
autoritarismo impuesto por la alianza tecnoburocratica-militar ha
sacado a relucir caracteristicag latentes de la nacién. La
desmovilizacién de 1la sociedad, el tecnocratismo y 1la
fragmentacién de los problemas e intereses constituyen sélo una
cara de la realidad. En el otro 1lado estdn la
internacicnalizacién de la economia, la estatizacién de 1los
recursos naclonales y la consiguiente explotacién del patrimonio
brasilefio de acuerdo con una ideoclogia desarrollista guiada por
criterios privados para la asignacién de recursos. Esos dos
aspectos hacen sumamente dificil que surja una relacién menos
perniciosa entre el medio ambiente y el desarrcllo en el Brasil.
El primeroc hace que sea problemdtico para la sociedad organizarse
auténomamente en torno a cuestiones ambientales; el segqundo
incorpora una nueva légica de desarrollo que es contraria a la
gestidén atinada de los recursos naturales.

Finalmente, se debe agregar a este panorama el hecho de que,
debido a que todos los asuntos publicos han sido filtrados a
través de la ideologia de la "seguridad nacional®, por lo menos a
partir de 1964, los "intereses nacionales" superiores estiAn por
encima de las poljiticas relativas al medio ambiente. En efecto,
el Decreto Ley N° 1413 y el Decreto N¢ 76389, promulgados ambos
en 1975, demuestran las duras realidades de la ecopolitica en el
-Brasll. Dichos decretos revocaron unilateralmente el derecho de
los gobiernos estaduales y locales a suspender las actividades
econdédmicas por motivos relacionados con el medio ambiente,
haciendo imitil todo poder regulador.

En otras palabras, la posicién del gobierno brasilefic en
cuestiones del medio ambiente es un producto legitimo de 1la
alianza tecnoburocratica-militar, Sus politicas se basaron y se
basaran, por lo menos durante los préximos afios, en un tripode.
La primacia del crecimiento econémico y de la industrializacién
sobre la conservacién y el uso racional de los recursos naturales
constituye, gquizas, la parte mads antigua de 1la ideclogia
ecopolitica en el Brasil, ya que se remonta a los tiempos
coloniales. Las dos adiciones "modernas" al tripode han sido, por
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una parte, la consideracién de los problemas del medio ambiente
de aguerdo con.los preceptos de la seguridad nacional y, por otra
parte, la, estricta divisién de la ordenacién del medio ambiente
en categorias hecha por 1los expertos burocrdticos. Cada
componente representa los intereses de uno de los socios de la
alianza que asumié el poder en 1964.

En sintesie, la élite brasilefla 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 marginalizacién de la gran mayoria de la poblacién. Se
puede ver a Mefistéfeles junto a la puerta, cobrando una
cuantiosa prima ambiental. Los afilos 1990 han sido incluso
llamados, : saguin una division cronolégica diferente de la historia
brasilefia, "la época de saldar cuentas". La simple proyeccién de
la situacién actual justifica sélo un tipo de inferencia. Como
Souza, el personaje principal de una novela acerca del futuro del
Brasll, concluye tristemente al despertar un dia: "Serd més
- sofocante gue ayer, peor que anteayer, mucho wmejor que

mafiana®,.36/ . ' '

Afortunadamente, el futuro de las sociedades humanas casi
nunca @8 una simple projeccidén de su pasado. En la ecopolitica
més que en cualguier otro campo del esfuerze humano, @e suele
aplicar el aforismo popular que dice que "donde hay vida, hay
eaperanza”. Debajo de la asfixiante realidad de un estado
militarizado, se pueden paercibir las seflales de una sociedad
diferente que lucha por nacer. Hasta ahora, el nacimiento ha sido
efectivamente abortado en varias ocasiones, pero cada nueva
tentativa daebe ser saludada con entusiasmo, inclusive la Nueva
Republica de 1985. La Nueva Replblica puede ser joven, pero sus
fundamentos se remontan a la revuelta estudiantil de 1968, a las
derrotas electorales del regimen a partir de 1970, a la limitada
guerra de guerrillas de comienzos del decenio de 1970, asi como
a 1la movilizacién de los trabajadores sindicalizados en 1978. Que
haya sido establecida no significa necesariamente que serd capaz
de sobrevivir y de abrir una nueva era de relaciones mis
squitativas entre los brasilefios, y por lo tanto también entre
los brasilefios y la naturaleza brasilefla. A pesar de todo, tal
vez resulte que el pesimismo ecolégico de estas péginas esté
equivocado.

No obstante el deprimente desempefic de la SEMA en cuanto a
promover la formulacién y la aplicacién de politicas relativas al
medio ambiente, lamentar el historjial de la SEMA hasta la fecha
equivaldria a azotar el aire, por asi decirlo. Si no fuera por el
hecho de gque las (no) politicas del Brasil en este campo se
pueden rastrear hasta llegar a algunas caracteristicas
estructurales claves de su evolucién soclial y politica, 1las
limitaciones concretas que rodean el funcionamiento de la SEMA
~~la falta de recursos, de mano de obra y de influencia
politica-- son suficientes para hacer del organismo poco més que
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un simboclo de las preocupaciones de gobierno en materia de medio
ambiente. Para ser un adorno burocratico, la SEMA ha realizado
efectivamente un trabajo superlativo, como 1lo atestigua el
reconocimiente internacional concedido a sus logros asi como a
sus funcionarios.

1a cuestién de la asignacién 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 gque puede mostrar el
grado de apoyo o falta de apoyo gubernamental para la formulacién
y efectiva aplicacién 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 adopcidén de medidas de proteccién del medio ambiente,
En cambio, una muestra de 40 paises del Tercer Mundo reveldé que,
durante el miswo periodo, ninguno gasté més del 0.3% de su PNB en
programas ambientales. Otras fuentes sugieren asimismo que 1la
cifra correspondiente al Brasil es efectivamente mucho menor que
esa: sélo 0.065%.37/ La SEMA es en realidad uno de los organismos
mds pequefios y mas pobres del gobierno federal. En todo caso, la
SEMA estd a aflos luz de distancia de una situacién parecida a 1la
de su contraparte norteamericana. Slete afios después de su
creacién, un estudio de la Agencia de los Estados Unidos de
Proteccién del Medio Ambiente (EPA) concluyé que "sl bien pequeiia
en comparacién con los departamentos a nivel ministerial, la EPA
es la mis grande de las entidades reguladoras en cuanto se
refiere a créditos consignades y recursos humanos®.38/ MAas
grande, por ejemplo, que organismos de la importancia de 1la
Comisién Reguladora Nuclear, 1la Direccién de Alimentos vy
Medicamentos, 1la Comisién de Seguridad e Intercambio, 1la
Direccién Nacional de Seguridad del Trafico por Carreteras y la
Junta de Aerondutica cCivil. Finalmente, los presupuestos de la
SEMA han ascendido solamente a decenas de millones de ddélares
mientras, por ejemplo, los estudios sobre los efectos que tendria
en el medio ambiente el oleoducto a través de Alaska costé al
Gobierno de log Estados Unidos 500 millones de ddlares.39/ El
Brasil compite actualmente c¢on los Estados Unidos en 1la
produccién de aviones a chorro, gasohol y semiconductores;
deberia hacer lo mismo en el financiamiento de investigaciones
con miras a lograr nuevos conocimientos sobre el medlio ambiente.

Ademés, se debhe hallar una solucién al dilema institucional
que mantiene inmovilizada a la SEMA. Las posiciones burocraticas
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 desarrollo urbano, o peor aun, un ministerio dedicado
tnlicamente a los aspectos de urbanizacién relacionados con 1la
vivienda. Tal vez una alternativa razonable, dadas las
caracteristicas del Estado burocratico brasileiio, asi como las
miltiples dimensiones de 1las politicas relativas al medio
ambiente, seria separar las ecopoliticas de la gestién del medio
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ambiente. Las ecopoliticas tienen que ver con 1los niveles
politicoes y normativos méds elevados de goblerno, es decir, con la
presidencia, ya sea como entidad auténoma o bajo la Secretaria de
Planificacién, Del mismo moddo, se deberis reducir el numero de
representantes en el actual Consejo ‘Nacional para el Medio
Anbiente (CONAMA) y se le deberia raconocer wmayor categoria
politicamente. El CONAMA no deberia mezclarse en los detalles de
la gestién del medio ambiente =-calidad del ‘aire y del agua o
saneamiento amblental-- salvo que se trate de problemas
verdaderamente nacionales cuyo tamafio o alcdnce merezcan su
atencién, tales como la desforestacién { las sequias ciclicas. El
*nuevo® CONAMA deberia ser disefiado de tal manera que desempefiara
el mismo papel que desempefia el Consejo Monetario Nacional en
materia de planificacién adel desarrollo y politica econémica.
Esto quiere decir que deberia convertirse en el foro politico més
elevado, dentro del poder ejecutivo, para definir cémo han de
usargse, mantenerse Yy reproducirse los’ recursos acolégicos vy
ambientalep en la sociedad brasilefia,

La ordenacién del medio ambiente, tantc la lucha contra la
contaminaqién como la conservacién A& los recuros naturales,
podria dejarse a cargo de una entidad coordinadora que mantuviese
también algunas facultades ejecutivas. Esta entidad, que desde
luego podria ser la SEMA, tenderia a concentrarse en 1o que es
posible esperar de ella. No deberia librar guerras imposibles de
ganar c¢ontra wministerios sectoriales 'y organismos de
planificacién. MAs bien, deberia sdministrar programas tales como
estaciones ecolégicas y parques biolégicos nacionales; promover
la investigacién y el desarrollo de tecnologias para disminuir 1la
contaminacién; y supervigilar el cumplimiento de las medidas de
lucha contra la contaminacién a nivel estadual y municipal.

El argumento ecolégico debe ser, por definicién, politico.
Antes de buscar 1los argumentos técnicoe, para decisiones
racionales, dehe engontrarse la alianza politica correcta. En
politica, no hay tal cosa como la "racionalidad". Unicamente los
catedrdticos universitarios y unos pocos fandticos del "bien
comin"” creen en la posibilidad de adoptar decisiones politicas
racionales. La racionalidad, en politica, se define de acuerdo
con loe intereses que se tienen en cuenta en una decieién. En el
Brasi]l todavia falta la "voluntad politica® necesaria para
formular y aplicar ecopoliticas. Adn no se han formado las
alianzas que hacen falta, pero actualmente se dispone de todos
los antecedentes a partir de los cuales se pueden forjar.

. Hacia fines del decenio, por ejemplo, algunas
manifestaciones episddicas de movilizacién popular, no
suficientemente amplias © permanentes para ser consideradas un
"povimiento®, parecieron indicar que 1los brasilefios estaban
. empezando a luchar para defenderse. Pocos han podido lograr
victorias significativas como el exitoso bloqueo de 1978 contra
la construccién del nuevo aerOpuerto internacional de S&o Paulo
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que al principio se habia planeado construir en Caucaia do Alto,
una de las pocas selvas naturales que quedan en el estado. La
mayoria de las protestas terminan siendo sobrepasadas por 1la
magquinaria tecnocrdtica-autoritaria, como ocurrid en Contagem en
1975 0 en Sete Quedas slete afios mds tarde. Con todo, estos
fracasos no deberian ser motivo de desesperacién. La lucha por
consequir un medio ambiente mds sano es mAs pareclda a una guerra

de guerrillas que 1o gque la mayoria de nosotros estariamos
dispuestos a reconocer.

En este contexto, cabe recordar que Fidel Castro llegé 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
vigionarios 1locos fueron capaces de derrocar una dictadura
respaldada por 30 000 soldados. Y cuando Ralph Nader empezé a
luchar contra la industria automotriz was poderosa del mundo, a
fines del decenio de 1960, al principio su cruzada parecié estar
limitada a un hombre. Ahora, varias victorias mas tarde, 1los
seguldores de las organizaclones de Nader ascienden a clentos de
miles y 1los fabricantes de automéviles de Detroit han sido
obligados a producir vehiculos ma&s seguros. Andando el tiempo,
también podrdn crecer los fuertes robles de un movimiento de
defensa del medio ambiente en el Brasil a partir de las diminutas
bellotas que hasta hoy permanecen esparcidas sobre el suelo.
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doctorado, Universidad de Connecticut, 1986.

2/ ¢Cltado en &G. Tyler Miller, Jr., Living in the
Env . 8egunda edlcién, Belmont, California, Wadsworth
- Publishing Company, 1979, p. 32.

3/ Esto ha sido expresado por primera vez en las enérgicas
palabras de C.S. .Lewis contenidas en su espléndida obra The

(Nueva York, MacMillan Company, 1944): "Lo que
llamawos aa poder del hombre sobré la naturaleza resulta ser un
poder ejercido por algunos hombres sobre otros hombres, con la
naturaleza como su instrumento."

4/ Un conpleto andlisis de los fundamentos ecolégicos de la
politica figura en William p Es91egz_nnn_sh§_sglisiga_9£

Francisco,. V. H. Fretman, 1977. Un ensayo sumamente claro Y
estimulante. sobre 1la escasez Yy el poder politico puede
encontrarse tamblén en Richard J. Barnet,

, Nueva York, Simon and Schuster,
1981. .

5/ Thomas Hobbes, Leviathan, Crawford B. Macpherson
(comp.), Nueva York, Penguin' Books, 1969,

6/ Véase Platén, The Republic of Plato, traduccién de
Francis M. Conford, Nueva York, Oxford University Press, 1945; y
Ernest Baker (comp.), Arjstotle, Nueva York, Oxford University
Press, 1946.

1/ Karl W. Deutsch (comp )f - 8 eco-
g -aad na and ¢ > mp - s of

1977, p. 13.

8/ Michael E. EKraft, "Ecological politics and American
government: A review essay", Environmeptal politics, segunda
edicién, Stuart S. Nagel (comp.), Nueva York, Praeger Publishers,
1974, pp. 139-159.

2/ Roberto da Hatta, 8 6is:

1 gia ma bra , tercera edicién, Rio de
Janeiro, Zahar Editoros, 1980, p. 14.
19/ Segin Raymundo Faoro, o H

, dos volumenes, cuarta edicién,
Porto Alegre, Editora Globo, 1977, p. 28, "junto con la
propiedad de 1la Corona hay propiedad privada, reconocida y
garantizada por los principes. Por sobre esas propiedades, la del
rey o la privada, existe una superpropiedad, identificada con el
territorio y que incluye 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



41
James Lang, Portuguese Brazil: The King's plantation, Nueva York,

Academic Press, 1979; y Fernande Uricochea, mgg__pggxim_nig;
foundatjons of the Brazilian bureaucracy, Berkeley, University of
California Press, 1930,

1l/ Esas palabras fueron dichas durante los acontecimientos
finales que desembocaron en su abdicacién en 1831, Véase John
Armitage, g Bre

the Ei;g;. in 1831, dos volumenes, Londres, Smith, Elder and
Company, 1836, vel. 2, p. 129.

12/ Del mismo modo que los norteamericanos hacen bromas
acerca de los polacos, los polacos se rien de los soviéticos y
los franceses aguijonean a los belgas, los brasilefios también
tienen objetivos favoritos haclia quienes dirigir su humer.
Algunos se deben evidentemente a la competencia, como
probablemente sea el caso con los argentinos: se dice que a los
hrasilefios les encanta el tango porque saben dque cada vez dque
escuchan uno un argentino ha fallecido. 8in enmbargo, los
portugueses constituyen con mucho el blanco mids popular de su
humor, como resultado directo de los profundos sentimjentos de
apreclio y carific de los brasilefios hacla sus antepasados. Porque
no hay otro pueblo del mundo que sea tan dedicado a burlarse de
si mismo, nada resulta ma&s natural gque burlarnos de nuestros
antepasados europeos también.

13/ Faoro, 08 donos do poder, p. 743. Joaquim Nabuco,
destacado abolicionista e influyente politico durante el Imperio,
se refirié al servicio publico, en su cobra ¢ abolicionismo (Sdo
Pauleo, Instituto Progresso Editorial, 1949), como "una noble
profesién y la vocacién de todos. Témense, al azar, veinte o
treinta brasilefios en cualgquier lugar donde se reuna la socledad
educada: todos ellos han sido, son o seran empleados publicos; si
no lo son ellos, sus hijos lo serdn" (p. 158).

14/ Vale 1la pena seflalar un ejemplo de 1la tradicién
legalista de los brasilefios, el cual, al mismo tiempo, ilustra su
falta de respeto a la ley. En 1595, el Rey Felipe II promulgé una
ley mediante la cual prohibia la esclavitud de los indios en el
Brasil. 86lo once afios mias tarde se puso en marcha una de las
operaciones mas grandes y mAs prolongadas para cazar y esclavizar
indios en el Brasil. Dichas operaciones, que fueron 1llamadas
Bandeiras, duraron dos siglos y a memudo disfrutaron de apoyo gubernamental.

15/ M. Conceigdo Tavares y J. Carlos Assis, O grande salto

caos: economia po a olitica econémica eqgi
autoritario, Rio de Janeiro, Jorge Zahar Editor, 1985, p.1l2.

l6/ Véase Marcos Sa& Correa, "Alta privilegiatura®", Veia, 13
de abril de 1983, p.74.

17/ Se pueden encontrar ilustraciones de estas opiniones en
Peter McDonough, Power and jdeoclogy in_ Brazil, Princeton,
Princeton University Press, 1981; Robert D. Daland, Exploring
) L ) formance atholoqy, Washington,
D C., University Press of America, 1931° y Peter Evans, Dependent

e alljance o inatjonals ate local
ggpi;gl_i__ﬁ;g;ll, Princeton, Princeton University Press, 1979.




42
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