Revista de la

CEPAL

Director
RAUL PREBISCH

Secretario Téenico
ADOLFO GURRIERI

Editor
GREGORIO WEINBERG

7 \]

NACIONES UNIDAS
COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA
SANTIAGO DE CHILE [/ DICIEMBRE DE 1980



Numero 12

Diciembre 1980

SUMARIO

Nota de la Direcciéon

Los actuales estilos de desarrolle y los problemas del medio ambiente,

Mostafd K. Tolba

La interaccion entre los estilos de desarrollo y el medio ambiente en América Latina

Osvaldo Sunkel

Comentarios scbre el articulo “La interaccion entre los estilos de desarrollo

y medio ambiente en América Latina”
Comentario de Anibal Pinto
Comentario de Jorge Sibato
Comentario de Gabriel Valdés
Comentario de Jorge Wilheim

Biosfera y desarrollo
Ratil Prebisch

El ambiente en la palestra politica
Marshall Wolfe

Estrategias de desarrollo con requerimientos energéticos moderados
Problemas y enfoques
Ignacy Sachs

Perspectivas de desarrollo vy medio ambiente: el caso de Brasil
Fernando Henrigue Cardoso

La dimensién ambiental en ¢l desarrollo agricola de América Latina
Nicolo Gligo

Factores ambientales, crisis de los centros v cambio en las relaciones
internacionales de los paises periféricos
Luciano Tomassini

Comentarios sobre el capitalismo periférico y su transformacidn
Comentario de Lucio Geller
Comentario de José Iharra
Comentario de Pedro Vuskovic

17

55

73

89

107

115

133

149

179



REVISTA DE LA CEPAL
Diciembre de 1980

E]l medio ambiente
en la palestra
politica

Marshall Wolfe*

La mayor parte de los informes sobre los problemas
actuales del medio ambiente suelen describir esos
problemas, sefialar sus causas y esbozar cudles debe-
rian ser los lineamientos técnicos a seguirparadarles
una solucidn razonable; pero muy pocos se formulan
las cuestiones politicas acerca de quiénes deberfan
impulsar las acciones pertinentes, cémo deberian
hacerlo, quiénes deberian costearlas, cndl seria la
eficacia esperable de aquellos agentes en suaccion y
cudl Ja respuesta de los distintos grupos sociales ante
ellas. A su juicig, si las recomendaciones sobre me-
dio ambiénte ne van acompaiiadas de estudios y
acciones politicas edrrese el peligro de aumentar
el ya rebosante conjunto de ‘utopias de comité’ que
se elaboran en los foros internacionales, sin aleanzar
consecuencia practica algena que exceda su explici-
ta buena voluntad,

El autor se plantea estos dilemas politicos y,ala
luz de los actuales rasgos de la estructura, funciona-
miento v tendencias de los Estados y sociedades en
América Lating, sus conclusiones no son optimistas,
La presencia de patrones de desarrollo capitalistas
dependientes y la sobrecarga de demandas que re-

caen sobre €l Estado provenientes de sociedades

heterogéneas v carentes de consenso ante aquellos
acuciantes problemas, es probable que, a corte plaza,
in¢line la balanza en favor de soluciones inadecua-
das v autoritarias, Sin embargo, es precaria tanto la
estabilidad del patrén de desarrollo predominante
como la de las fuerzas sociales que lo sustentan v ello
podria dar lugar a transformaciones que orientaran el
proceso social en favor de una sana politica ecolbgi-
ca. En estas circunstancias, las estrategias ambienta-
les retéricas, formales o utdpicas podrian vigorizar-
se, convirtiéndose en instrumentos eficaces de cam-
bio soeial.

*Ex Diyector de la Division de Desarrollo Social de la
CEPAL.

Perspectivas:
el medio ambiente en
la palestra politica

1. El punto de partida

Las interrogantes que se nos plantean son qué
debe hacerse, por qué, quién debe hacerlo y
como. Este articulo sélo incidentalmente se
ocupa de las dos primeras interrogantes, dejan-
dolas a otros colaboradores de este niimero de
la Revista de la CEPAL, Examina algunos as-
pectos de las dos altimas, es decir, la dimensién
politica de la incorporacién del medio ambien-
te como elemento que faltaba en ¢l debate so-
bre el desarrollo.

Nuestro punto de partida es una coyuntura
de mutaciones conflictivas en el orden politico
y econdmico internacional, tensiones sobre la
capacidad de ‘manejar crisis’ en los sistemas
politicos de toda fndole, y confusién o desen-
gafio respecto al ‘desarrollo” como foco central
de politicas. Durante los tiltimos afios la varian-
te ‘transnacional’ del capitalismo ha penetrado
y dominado cada vez més las sociedades nacio-
nales, incluso aquellas que, desde el punto de
vista cultural e ideolégico, son mas incon-
gruentes con €], haciéndolas mds homogéneas
¢ interdependientes que nunca, excluyendo las
opciones que significan adoptar estilos nacio-
nales auténomos de desarrollo que parecian
viables hasta hace poce, pero que han generado
desigualdades, contradicciones y resistencias
que hacen que su futuro parezca precario y
pernicioso.

Una consecuencia ha sido la disociacién
entre las estrategias de desarrollo utépico-nor-
mativas, orientadas al bienestar del ser huma-
no, promovidas por organizaciones internacio-
nales y oficialmente apoyadas por muchos go-
biernos, y las tendencias reales de las estructu-
ras de produccion v distribucién, las expec-
tativas y tdcticas de los grupos capaces de
hacerse ofr, y las acciones gubemamentales,
Esta disociacién se ha hecho visible desde la
década de 1950 o antes, pero se ha tornado mas
acentuada a medida que se ha intemacionali-
zado la produceion industrial, se ha intensifi-
cado la explotacién de recursos y se ha afianza-
do la sociedad de consumo para las minorias,
por una parte; y a medida que los requisitos de
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auténtico desarrollo respaldados en el plano
internacional se han vuelto mas globales y de-
tallados, por la otra. Las estrategias internacio-
nales han constituido una protesta contra las
tendencias reales; pero también se han trans-
formado en un sustituto ritnalizado de accién
efectiva para modificar las tendencias.

La nacién-Estado y el orden internacional
integrado por Estados han pérdido crédito co-
mo instrumentos potenciales para aplicar di-
chas estrategias. Al mismo tiempo, una conse-
cuencia comin de las contradicciones crecien-
tes ha sido el hecho de que las fuerzas que
controlan el Estado han recurrido a la simplifi-
cacion autoritaria para excluir de la expresién
politica las resistencias que se oponen al estilo
de ‘desarrollo’ prevaleciente; o, en pocos casos,
para erradicar dicho estilo, silenciar 0 expulsar
a los grupos comprometidos con é] e imponer
otro modelo para el futuro.

Ni las estrategias globales y normativas, ni
las simplificaciones autoritarias parecerfan ser
capaces de moldear el futuro segiin sus postu-
lados. Para los fines que nos ocupan parece mis
promisorio observar qué estd ocurriendo en tér-
minos de procesos de mutacion societal, que
pueden percibirse o no como problemas, y que
son susceptibles en forma imperfecta v precaria
de accién racional —racional desde el punto de
vista de cierto interés social definible o visién
de lo que debe ser la sociedad. Si aceptamos la
proposicion de que el ‘desarrollo’ debe conte-
ner sus agresiones contra los ecosistemas del
mundo, moderar sus apetitos en materia de re-
cursos no renovables v preferir el mejoramien-
to de la calidad de vida en vez de la prolifera-
cion de los bienes de consumao, no seria dema-
siado dificil arbitrar los medios técnicos para
lograr este fin. Lo que interesa es ¢c6mo un
desafio tan fundamental a las tendencias reales
puede relacionarse politicamente con nuestro
punto de partida de mutaciones conflictivas y
ascendencia precaria del estilo transnacional
de desarrollo.

2. Proceso y problema

Definamos proceso como toda evolucion im-
portante en materia de organizacién social, dis-
tribucién y uso del poder, medios de subsisten-
cia, explotacién de recursos, tecnologia, patro-

nes de asentamiento, acumulacion de capital o
distribucién y contenido del consume.

Definamos problema come toda situacién
o aspecto de la sociedad que alguna fuerza o
grupo social capaz de actuar percibe como insa-
tistactorio. En este sentido, la insatisfaccidn
con un nivel dado de consumo o participacién
en el poder es un problema, como lo son tam-
bién las amenazas concretas al bienestar per-
sonal ¢ a la supervivencia nacional.

Los procesos pueden percibirse o no como
problemas, o algunos actores societales pueden
percibirlos asi pero no otros. Cabe prever una
serie infinita de acciones entre la percepcién
de problemas, las respuestas y las modificacio-
nes de los procesos en marcha, Asimismo, cabe
prever un cierto desfasaje entre la percepcion
de problemas vy las respuestas a los mismos,
seglin el consabido dicho de que todos somos
generales después de la batalla.

E]l hecho de percibir los procesos como
problemas, lo que conduce a generar contro-
versias, presiones en aras de accién y respues-
tas de politica puede ser intelectnalizado en
forma indirecta o derivado directamente de la
experiencia. En general, pero no siempre, las
percepceiones indirectas intensas estdn asocia-
das con cierto grado de percepcién directa. (Una
persona puede estar activamente preocupada
por el exterminio de las ballenas aunque jamis
haya visto una ni espere verla.) Las percepcio-
nes indirectas llegan al individuo a través de
los medios de comunicacién de masas, las afi-
liaciones a organizaciones, los contactos con
personas que piensan de manera similar v, en
el caso de las minorias pequefias pero influyen-
tes, a través de las actividades que desarrollan
como cientiticos, futurclogos, planificadores y
publici'stas. Los propios canales de informa-
cién filtrardn las percepciones indirectas, v
transmiitirin asi algunos mensajes pero no
otros, y a través de las preconcepceiones ideols-
gicas o vision del mundo del receptor. Estas
preconcepciones vician la percepcion de nue-
vos problemas y pueden excluir el examen de
algunos de ellos; pero también si la repercu-
sién del problema es de relieve suficiente pue-
de tefiir o incluso transformar la ideologia.

Como el medio ambiente, percibido como
problema, es un recién llegado en América La-
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tina, cabe prever que su percepcién en diferen-
tes sectores esté subordinada a diversas pre-
concepceiones y preccupaciones ya vigentes: al
crecimiento econdmico, al acceso a la sociedad
de consumo, a la revolucién social, a la seguri-
dad nacional, a los derechos humanos, etc. A su
vez, su efecto es tal vez lo bastante intenso
como para modificar la percepcién de aquellas
preconcepciones y preocupaciones.

3. Percepciones y respuestas

Las percepciones de los problemas y las res-
puestas a los mismos que podrian caracterizar a
diferentes actores societales pueden distin-
guirse en forma muy simplificada como sigue:

1} El Estado o gobierno, que encara las
exigencias de que ‘resuelva’ el problema. Aun-
que sea un Estado autoritario los nuevos pro-
blemas tienden a percibirse como complicacio-
nes que luchan por llamar la atencién y compi-
ten por recursos escasos, las que deben eludirse
0 suprimirse en lo posible, u ccuparse de ellas
segun la fuerza relativa de las presiones politi-
cas y la viabilidad de utilizar el problema como
punto de convergencia para la movilizacién po-
litica. Mientras la capacidad del Estade esté tan
abrumada como hasta ahora, las fuerzas que lo
controlen deben preferir con respecto a la ma-
yoria de los problemas soluciones ‘satisfacto-
rias” en lugar de ‘maximizatorias’ —es decir,
hacer precisamente lo necesario para que el
problema no alcance dimensiones inmaneja-
bles.

La cuestién ambiental se ha impuestoenla
atencién mundial en una época en que los go-
biernos por una parte se hallan atrapados entre
exigencias cada vez mds diversas de que re-
suelvan los problemas, o de que se transformen
para que puedan resolverlos; y por otra, una
combinacién contradictoria de desengafio cre-
ciente ante su incapacidad de actuar en forma
coherente y un resentimiento creciente ante el
alto costo y la rigidez burocratica de las medi-
das mediante las cuales tratan de responder a
las demandas. Al respecto, los gobiernos de los
paises industrializados se asemejan a los go-
biernos de la periferia mas de lo que se habria
supuesto hace algunos afios; la década de 1970
ha puesto de manifiesto, con crueldad, las limi-
taciones de los primeros en materia de plani-

ficacién econémica eficaz, eficiencia adminis-
trativa y arbitraje arménico de los intereses de
sus ciudadanos.

La sobrecarga del Estado y su pérdida de
crédito como arbitro tiene consecuencias que
se examinarin mas adelante. Lo ideal seria que
las inguietudes ambientales, que inciden como
tales en pricticamente todos los aspectos de los
estilos de vida y procesos productivos, genera-
ran respuestas planificadas que vincularan los
intereses percibidos de diferentes grupos en
las sociedades nacionales a una imagen comiin
coherente de un futuro posible y conveniente.
En la prictica quienes abogan por las reformas
ambientales han debido luchar a costa de in-
transigencias y exageraciones para impedir que
sus intereses sean postergados cada vez que el
Estado confronta una nueva crisis o sus adver-
sarios encuentran una nueva tictica eficiente.

2) Las empresas productivas y comercia-
les modernas, nacionales y transnacionales. Pa-
ra ellas, el hecho de que el Estado u otros acto-
res societales perciban el medio ambiente co-
mo un ‘problema’ significa obsticulos, costos y
peligros potenciales. Sus reacciones naturales
consisten en negar la importancia del proble-
ma; afirmar que, en definitiva, se resolverd me-
diante mecanismos de mercado, innovaciones
tecnolégicas v el crecimiento ilimitado de la
produccidn; desplazar hacia el Estado o la so-
ciedad los costos de cualquier solucién que sea
inevitable y por «ltimo, si el problema persiste,

‘tomar la iniciativa en idear soluciones que sean

rentables para ellas.

3) Intelectunales; cientificos, idedlogos y
‘ciudadanos interesados’, Esta categoria mas
bien heterogénea se inclina por las soluciones
globales racionalistas a largo plazo v por las
priorvidades claras, Asimismo, tiende a hallar
soluciones que otorgan funciones de liderazgo
a sus propios miembros, como tecnéeratas, pla-
nificadores v movilizadores de la opinién pu-
blica. Dentro de esta categorfa de actores, las
diferentes disciplinas académicas, las especia-
lizaciones técnico-profesionales y los movi-
mientos orientados por ideologias politicas, re-
ligiosas o éticas perciben, naturalmente, los
problemas y conciben las soluciones pertinen-
tes en forma muy distinta. Esas percepeciones
influyen en los procesos de cambio a través de
su recepcién por parte del Estado, grupos de
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intereses organizados, partidos politicos y me-
dios de comunicacion de masas. Se reitera que,
en general, las percepciones son simplificadas
y distorsionadas al transmitirlas y ejercen su
influencia con un desfasaje considerable.

4) Los grupos sociales que experimentan di-
rectamente el efecto de los procesos corrientes
por la degradacién ambiental, la inseguridad
de los medios de subsistencia, o la frustracién
de las expectativas de consumo; o padecen an-
gustias mds vagas sin un marco de referencia
cientifico o ideolégico para interpretar su ori-
gen. Estos grupos pueden dividirse segiin cri-
terios multiples, siendo tal vez el esencial su
percepeion de la capacidad de participar en el
estilo actual de desarrollo y gozar de sus bene-
ficios, 0 su percepcion de la marginalizacién y
la indefension.,

Cabe esperar casi siempre que su percep-
cién de los problemas y las posibles soluciones
sea ambivalente, influida por el estado de &ni-
mo que Alvin Téffler denominé ‘schock del
futuro’. Una sensacién generalizada de angus-
tia, inseguridad y resentimiento derivada del
efecto de cambios econémicos, sociales, cultu-
rales y tecnolégicos acelerados puede concen-
trarse en el sentimiento de alarma por amena-
zas que no se experimentan en forma directa
pero que se hallan en los medios de comunica-
¢i6n de masas: holocausto nuclear, cambios cli-
maticos inducidos por la contaminacién de la
atmasfera y conducentes a una nueva edad gla-
ciar o fusion de los casquetes polares, introduc-
cion de organismos nocivos extraterrestres co-
mo consecuencia de la exploracién del espacio
extraterrestre, etc. Esas amenazas percibidas
en forma indirecta, que se combinan con la
sensaciéon de impotencia contra la manipula-
cién de los monopolios econdmicos, politicos o
cientificos, pueden generar temores paranoi-
cos 0 movimientos consagrados con fanatismo a
un solo problema.

Los grupos mas acomodados de toda socie-
dad modema o en vias de modemizacién no
pueden dejar de advertir una serie de proble-
mas ambientales derivados de la masificacién
de sus estilos privilegiados de consumeo: carre-
teras atestadas, playas contamidas, deterioro de
los centros urbanos y expansion de los subur-
bios hasta el punto de negar las ventajas de la
vida suburbana. En estos niveles sociales el

papel de los medios de comunicacién de masas
para vincular las percepciones directas con las
indirectas tiene una importancia vital.

La clase trabajadora urbana est4 mas ex-
puesta a amenazas facilmente percibibles, co-
mo aire contaminado, hacinamiento, acceso de-
creciente a los espacios abiertos para esparci-
miento, largos recorridos hasta el lugar de tra-
bajo, y enfermedades laborales. Asimismo, tie-
ne menores posibilidades de escape o alivio.
Sin embargo, cabe esperar también que los
obreros, alentados por sus empleadores, perci-
ban las regulaciones ambientales como amena-
zas a su empleo y su acceso a la sociedad de
consumo. Los subempleados y los pobres mar-
ginalizados, o sus portavoces politicos, pueden
suponer que los intereses ambientales v las
asignaciones piblicas se contraponen con la
satisfaccién de sus propias necesidades inme-
diatas.!

La importancia relativa de los diferentes
factores y su influencia sobre la respuesta so-
cietal ante los problemas percibidos diferira,
naturalmente, segin el problema concreto.
Igual cosa ocurrird con sus percepciones sobre
los cauces adecuados de respuesta. En relacién
con algunos problemas las percepciones y ac-
ciones de las tecnoburocracias estatales, en
vinculacién con empresas privadas pueden ser
decisivas, mientras otras fuerzas no perciban
los procesos ambientales como problemas, o no
perciban ninguna forma de influir en el resul-
tado. En relacion con otros, las respuestas de
grupos dentro de la sociedad, ya sean esponti-
neas o estimuladas por los medios de comuni-
cacion de masas, expresadas a través del mer-
cado, el voto, la migracién, la resistencia activa
0 pasiva, u otra forma, pueden determinar lo
que ocurra al menos a corto plazo.

A estas alturas convendria introducir dos
ejemplos de la interrelacion cambiante de per-

1L ucio Kowarick ha sefialado que los medios de comu-
nicacion de masas pueden desviar la atencién de los traba:
jadores urbanos y de los pobres de sus problemas especifi-
cos (contaminacion en las fabricas, falta de agua v salubri-
dad en sus viviendas) hacia problemas que comparten con
los mas acomodados {contaminacion del aire, sobre todo).
{"“El precio del progreso: crecimiento econémico, expolia-
¢ién urbana y la cuestién del medio ambiente”, E/CEPALY
PROY 2/R.8, agosto de 1979.)
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cepciones y respuestas en relaciéon con dos de
los problemas que exigen la atencién del Esta-
do y la sociedad en América Latina,

Primero, examinemos la ‘civilizacién del
automévil’.2 El automdévil particular a gasolina
ha prevalecido sobre los medios alternativos de
transporte urbano por diversas razones ajenas a
su eficiencia para tal fin: otorga un margen mds
amplio de libertad personal al individuo, ofre-
ce un medio muy visible de demaostrar status
social e ingreso, los fabricantes y empresas pe-
troleras que buscan nuevos mercados han pro-
movido intensamente su empleo, etc. La ex-
pansion concentrada del uso del automavil ha
generado problemas, los que son percibidos en
forma diferente por propietarios, no propieta-
rios y municipios. Para los propietarios los pro-
blemas principales han consistido en obtener
mejores carreteras y mds espacios de estaciona-
miento para compensar €l avance de la conges-
tién y mantener los costos del combustible y
mantenimiento del vehiculo en niveles acepta-
bles. Para los no propietarios los problemas han
sido el deterioro del transporte publico, el
‘smog’, la congestion, los accidentes y las formas
de organizacién y servicios espaciales urbanos
que los discriminan. Para los municipios el pro-
blema en una primera etapa ha sido ¢6mo adap-
tar la ciudad a las necesidades del automévil y
financiar la infraestructura necesaria; en una
etapa ulterior el problema se transforma cada
vez mds en como idear reglamentos para dismi-
nuir los disbeneficios del uso concentrado del
automévil frente a 1a resistencia de los fabrican-
tes, vendedores, empresas petroleras y usua-
rios de los automéviles,

En cierta etapa las fuerzas del mercado de-
terminan el crecimiento urbano desordenado,
el deterioro de los centros urbanos y el predo-
minio de grandes automéviles con elevado con-
suma de combustibles sin que estos fenémenos
se perciban como problemas., En otras, el Esta-
do comienza a intervenir para controlar ciertos
usos del terreno, rehabilitar el transporte pibli-
co, impedir la entrada de automéviles privados
al centro de la ciudad y regular las caracteristi-

2Ilan Thomsan, “An anaslysis of some of the social con-
sequences of the automobile in Latin America”, EfCEPALY/
PROY.2/R .8, septiembre de 1979.

cas de los automdviles en aras de disminuir el
consumo de combustible, la emision de gases y
obtener mayor seguridad. Estas intervenciones
son en general improvisaciones destinadas a
reducir los problemas més urgentes a dimen-
siones manejables. Asimismo, representan
transacciones entre los criterios de los planifi-
cadores urbanos, los lideres politicos y los sec-
tores del pablico capaces de hacerse oir.

Por iltimo, el nuevo problema del aumen-
to brusco y considerable del precio del petréleo
que transforma el automévil en una carga mu-
cho mis pesada para el presupuesto familiar asi
como para el balance de pagos de los paises
incapaces de autoabastecerse de petréleo, po-
ne en movimiento nuevas percepciones del pa-
peldel automdvil en el transporte y en lapropia
sociedad de consumo, nuevos procesos de
adaptacién y regulacién y nuevas ticticas desti-
nadas a traspasar el costo y preservar los privi-
legios y fuentes de ganancias existentes. Se
acentuardn también las contradicciones entre
politicas y acciones de diferentesorganismos
puiblicos.

Entretanto, la mayor parte de la poblacion
urbana de América Latina tiene esperanzas es-
casas ¢ nulas de adquirir un automévil y carece
de una percepcion coherente del efecto del uso
masivo del automavil por las minorias sobre sus
propias condiciones de vida. Su tinica interven-
cién eficaz, pero intermitente en la lucha, es
preservar un transporte piblico barato pero in-
confortable, ejerciendo presiones politicas o
sublevandose para protestar contra los anmen-
tos de tarifas,

Consideremas ahora el deterioro de la tie-
rra y la pobreza erénica vinculada con el cultivo
de minifundios.? Los téenicos, planificadores y
burbdcratas agricolas han percibido estos pro-
blemas mediante encuestas y han procurado
solucionarlos, segin sus propias formaciones y
valores profesionales, tratando de desalojarala
poblacién de los minifundios de la tierra ero-
sipnada y reforestarla, regulando el pastoreo,
implantando reformas agrarias para otorgar a los
agricultores recursos de tierras mas adecuados,

Wicolo Gligo V., Estilos de desarrollo, modernizacisin
y medio ambiente en le agriculture latinoumericana,
E/CEPAL/PROY.2/R.11, 1979,
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mediante créditos supervisados, campafias
educativas y ofteciendo oportunidades de em-
pleo local fuera de la agricultura.

Los grandes terratenientes y agronego-
ciantes méds ‘modernos’ han pereibido el pro-
blema como de empleo ineficiente de la tierra e
inmovilizacién de la mano de obra. Han em-
pleado diversas tdcticas para obtener el control
de la tierra de los minifundios, en la medida en
que ésta puede incorporarse a sus propios pla-
nes de produccién, y convertir a los campesinos
en trabajadores asalariados. En cambio, han
aceptado el minifundio como una fuente de
trabajo asalariado estacional, cuya remunera-
cién es inferior al costo de subsistencia,

Otros grupos de la élite de poder nacional
se han informado hasta cierto punto y han res-
pondido en funcién de otras preccupaciones
prioritarias, a través de valores ecolégicos hu-
manitarios, o no han respondido en absoluto.
{Por ejemplo, el liderazgo militar podria intere-
sarse por las malas condiciones fisicas y el anal-
fabetismo de los reclutas procedentes de pobla-
ciones de minifundios o acerca de su propen-
si6n a generar movimientos de guerrillas; las
autoridades urbanas podrian preocuparse por
las dimensiones de la corriente de emigran-
tes.) Las élites opuestas han visto en la contra-
diccién entre los intereses de los agricultores
empobrecidos y todas las fuerzas dominantes
en el plano nacional posibilidades de moviliza-
cién revolucionaria.

Los propios minifundistas han percibido el
problema como una capacidad decreciente de
la tierra para otorgarle su sustento, una presién
creciente de la agricultura capitalista moderni-
zada y una aceptabilidad decreciente de suma-
gra y precaria forma de ganarse la vida en el tipo
de sociedad que se desarrolla a su alrededor.
Han respondido segan las altemativas que
pueden percibir en sus ambientes locales, a
través de una mayor intensificacion del uso de
la tierra, cambios a cultives comerciales, movi-
lizacién para exigir la ayuda estatal y mejores
tierras, migracidn temporal para obtener un in-
greso suplementario, migracién a las zonas de
frontera, o abandono de la tierra y migracién
permanente a los pueblos y ciudades.

La pérdida acelerada de tierra arable y el
empobrecimiento rural son tal vez mas impor-
tantes para el futuro nacional que los proble-

mas de los usuarios del transporte urbano, pero
es evidente que en este caso el conjunto de
percepciones tecnocriticas, politicas y popula-
res, si bien de larga data, no se han conjugado
para presionar al Estado para que tome medi-
das en una escala comparable a esa importancia.
Menos adn han permitido que los minifundis-
tas participen en forma eficaz en determinar
sus modos de sustento futuro y su papel en la
sociedad nacional,

En este caso, asi como en el del autemévil,
hay nuevos elementos que estin forzando a
diversos actores societales a revisar sus percep-
ciones, sin que necesariamente ayuden a los
minifundistas a hacerse oir respecto de sus pro-
pios intereses. La dependencia cada vez mas
peligrosa de los paises de las importaciones de
alimentos esenciales, junto con los costos cre-
cientes v los disbeneficios ambientales de la
agricultura moderna en gran escala {combusti-
ble, fertilizantes, pesticidas y maquinaria pesa-
da), hacen que el dominio de esa agricultura y
de su orientacién a la exportacién sea cada vez
mds precario. Podria volverse inevitable un
cambio de politica hacia la produccién interna
de alimentos que emplee métodos de gran den-
sidad de mano de obra, y de una forma u otra los
actores societales capaces de influir en las poli-
ticas tendrdn que tomar en cuenta el poderdela
tierra y de lamano de obra de los minifundistas.

4, Percepciones de problemas ambientales:
algunas lecciones de los pafses centrales

Suele afirmarse que los paises industrializados
y los del Tercer Mundo perciben los problemas
ambientales en forma distinta. Es cierto que
difieren los caracteres de los problemas y tam-
bién las percepciones dominantes de ellos, pe-
ro la formulacion puede ser equivoca. Los ‘pai-
ses’ como tales no perciben ni ‘eligen’ estilos
de desarrollo. Las fuerzas y grupos sociales que
los integran tienen percepciones y opciones
muy diferentes, y como ya se dijo, las respues-
tas nacionales globales a los problemas surgen
de la interaccién de percepciones diferentes,
de los canales a través de los cuales los diferen-
tes actores perciben los problemas, y de la me-
dida en que estos diferentes actores estin en
situacion de actuar frente a sus percepciones.
Las propias percepciones dominantes jamis
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son totalmente coherentes; incluso el régimen
mds poderoso y determinado encuentra resis-
tencias y presiones que no puede desatender
por completo,

En relacién a la viabilidad de las politicas
ambientales (o de las politicas de desarrollo en
general) para América Latina, resultaria ins-
tructivo comparar la distribucién de las percep-
ciones capaces de ejercer influencia con su dis-
tribucion en los paises centrales industrializa-
dos, en particular Estados Unidos. Uno de los
aspectos mis notables de estos paises durante
el pasado reciente ha sido en qué medida las
percepciones incompatibles de los problemas
ambientales, que oscilan desde la complacen-
cia hasta la visién catastrofista, se han vuelto
explicitas, han pasado a la opinién piblica, se
han debatido en los medios de comunicacién
de masas y han sido planteadas por las organi-
zaciones especializadas con la intencién de in-
fluir en la legislacién, las asignaciones de re-
cursos publicos y la conducta privada, median-
te una amplia gama de ticticas. Las fuentes de
percepciones y posiciones piblicas mas orga-
nizadas y articuladas pueden clasificarse some-
ramente como sigue:

F.mpresas industriales y agricolas en gene-
ral.
Empresas transnacionales en particular.

Productores v vendedores de energia en
particular,
Sindicatos.

Movimientos ecolégicos, conservacionis-
tas y de consumidores.

Organizaciones de deportistas, acampado-
res y cazadores.

Periodistas,

Economistas.

Otros cientificos sociales v fisicos.

Entidades religiosas. .

Opinién puablica ‘ilustrada’ (académicos y
profesionales),

Movilizadores de grupos que sufren margi-
nalizacion o discriminacién.

E! propio Estado {en principio, el drbitro
definitivo de las politicas, perc que en la pric-
tica es un conglomerado de burocracias y fac-
ciones legislativas aliadas con diferentes fuer-

zas sociales que defienden sus propias percep-
ciones y politicas).

Naturalmente, ninguna de estas categorias
es monolitica en sus percepciones; la mayoria
de ellas estdn muy divididas. Algunas se intere-
san casi exclusivamente de los problemas am-
bientales; en otras, el medio ambiente compite
con las percepciones de otros problemas y de-
mandas urgentes, o estd subordinado a ellos,
Varios de estos problemas y demandas son fo-
cos hacia los cuales convergen percepciones
organizadas igualmente complejas y conflicti-
vas; igualdad de derechos para la mujer y las
minorias étnicas; aborto; proteceiéon de los con-
sumidores; empleo; incremento del poder mi-
litar nacional. Asimismo, el medio ambiente o
los demés problemas pueden percibirse en for-
ma totalmente oportunista, por su potencial pa-
ra promover carreras politicas, brindar empleo
para movilizadores profesionales y publicistas,
u ofrecer un campao lucrativo para actividades
empresarias,

En Estados Unidos, en particular, las di-
versas percepciones se confrontan entre si a
través de procedimientos antagénicos institu-
cionalizados, esperindose que el sostenedor
de cada posici6n la planteard en los términos
mas enérgicos —generalmente, en un tono de
indignacién moral y de advertencias de catds-
trofe—, y que la politica surgird de la capacidad
diferencial de convencer, movilizar y vencer la
inercia del proceso politico. Sin embargo, esa
politica expresard una serie de transacciones.
Ningiin contendor logrard la totalidad de los
objetivos, y los intereses que prefieren no unir-
se al debate piiblico influirdn en el resultado de
las negociaciones entre bastidores.

Algunas consecuencias de esta forma de
llegar a la decisitn politica son la proliferacién
de reglamentos que se originan de transaccio-
nes legislativas; el aumento considerable de la
gama de intervenciones de las burocracias gu-
bernamentales, no s6lo en el funcionamiento
de las empresas sino también en la vida coti-
diana; y la proyeccién de la contienda inicial,
a través de los tribunales, en la interpretacién
de leyes y la asignacién de fondos piblicos. La
multiplicacién de normas ambientales coinci-
de con la proliferacién de normas que respon-
den a otros problemas v fueron obtenidas utili-
zando procedimientos similares de promocion
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contlictiva y transaccion politica. Al combinar-
se chocan cada vez mas con un desengafio ge-
neral con el estado providente normativo en
exceso, demasiado costoso e incompetente.

Asi, sectores importantes de la opinién pi-
blica se ven desgarrados por el dilema entre el
disgusto por la degradacién ambiental y €l te-
mor de peligros futuros muy publicitados, por
una parte, y el disgusto por la burocracia y los
impuestos por otra. Las empresas industriales
y comerciales utilizan hoy este factor en su
publicidad, declardandose ambientalistas prac-
ticantes, pero insistiendo en los costos de lare-
glamentacién excesiva y la intransigencia de
sus eponentes. El procedimiento antagénico
de formular politicas ha generado hasta ahora
ventajas importantes para la proteccion am-
biental, pero hay indicios de que el exceso de
problemas percibidos puede conducir a fa pard-
lisis en muchos aspectos de la toma de decisio-
nes: las partes contendientes estin en mejor
sitnacion para bloguear o diluir las decisiones
que favorecen a sus adversarios en vez de pro-
mover decisiones coherentes con sus propias
percepciones.

Esta manera de formular politicas perpe-
tia una especie de esquizofrenia en las accio-
nes del gobiemo; y pueden introducirse pro-
gramas costosos que se contradicen directa-
mente entre si para satisfacer intereses y per-
cepciones diferentes: un organismo pablico
subvenciona €l cultive del tabaco en tanto que
otro lanza una intensa propaganda conira el
hébito de fumar como causa de cdncer. Ademads,
las campafias antagénicas s6lo son eficaces en
forma lenta v errdtica contra los grandes orga-
nismos miblicos gue han vinculado su propio
crecimiento a la reproduccion de ciertas activi-
dades que ya han llegado al exceso, como ocu-
rre con la construceion de presas por el Cuerpo
de Ingenieros del Ejército v la Tennessee Valley
Authority, o el Programa Federal de Carrete-
ras.4

En la medida en que quienes perciben los
problemas ambientales sean incapaces de in-
fluir en el Estado mediante argumentos o votos,
o cuestionar la capacidad del Estado para satis-

4Para la TVA, véase Peter Matthiessen, “"How to Kill a
Valley™, en The New York Reviets of Books, XXVII, 1,7 de
febrero de 1980.

facer sus exigencias, pueden recurrirala accién
directa, al boicot, a la desobediencia civil o al
sabotaje. Sus expectativas en tales ticticas son
generalmente ambivalentes. Los participantes
podrian tratar de volver imposible la continua-
cién de procesos industriales o la explotacién
de recursos amhientalmente peligrosos inten-
sificando su accién, pero en general se ocupan
mds de movilizar un apoyo amplie, y convencer
al Estado o a los empresarios, que serd més
barato desde el punto de vista politico y eco-
némico satisfacer sus demandas que resistirlas,
En los paises industrializados las acciones de
este tipo se centran actualmente en torno a las
instalaciones de energia nuclear y han atraido a
minorias considerables de jévenes, desilusiona-
dos con las formas mds convencionales de ac-
¢ién politica.®

La dltima respuesta a las preocupaciones
ambientales de los grupos escépticos acerca de
la accion estatal vy de la eficacia de las ticticas
extralegales consiste en modificar el estilo per-
sonal de vida o retirarse del estilo vigente de
desarrollo. El retiro puede ser limitado, inspi-
rado por sentimientos de responsabilidad per-
sonal para poner en marcha los cambios, o0 com-
binado con la participacidon en diferentes for-
mas de accién politica, como los grupos o indi-
viduos que tratan de limitar su propio empleo
de fuentes energéticas contaminantes y susti-
tuirlas por la energia solar, al margen de los
costos comparativos, o que shorran escrupule-
samente materiales de desecho para reaprove-
charlos; o puede comprender un esfuerzo siste-
matico para independizarse del orden econd-
mico y politico y prepararse para sobrevivir Jue-
go de la catistrofe, Durante los ultimos afios
han logrado amplia circulacién los manuales
que imparten instrucciones para este tipo de
preparativos, v algunas sectas religiosas han

5Pese a la profusién de percepciones de problemas
ambientales algunas amenazas caen en el olvido, ya sea
porque el Estado o los medios de comunicacién de masas
las manipulan, o porque los grupos interesados en el medio
ambiente las encuentran tan intratables que prefieren olvi-
darlas. Como sefiald Jorge Sibato, durante la campadia mili-
tante y creciente eontra la energia nuclear, se han descono-
cido practicamente las posibilidades muchoe mas amena-
zantes de que ocurran accidentes en la preduccién y trans-
porte de armas nucleares, y en el mayor aporte que hace su
fabricacién a la acumulacién de desechos nucleares.
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agregado una dimensién ambiental a su con-
vencimiento de que la condenacién esti cerca
para la mayoria que no se ha convertido.

5, Percepciones de los programas ambientales
en los paises periféricos semidesarrollados

En los paises latinoamericanos las percepcio-
nes son también muy diversas y las dificultades
que se oponen a la formulacién de politicas
coherentes son formidables, como lo indican
los dos ejemplos citados, pero las fuerzas socia-
les que participan son m4s restringidas y tienen
un peso relative muy diferente. Hasta ahora, las
percepciones que han influido en la politica
ambiental fueron las de las empresas transna-
cionales y nacionales, y las de los circulos de
economistas, ingenieros, planificadores y de-
mds profesionales que asesoran a los gobiernos
y dirigen programas sobre la base de aseverar
gue poseen conocimientos especializados.

Los medios de comunicacién de masas han
comenzado a prestar atencién al medio am-
biente y la opinién piblica de la clase media
esti por lo menos inquieta, incapaz de desco-
nocer la degradacién urbana provocada por la
hiisqueda del consumo modernizado, pero has-
ta ahora las percepciones publicas distan de la
intensidad y combatividad organizada de las
existentes en los paises centrales.

Las empresas transnacionales pueden te-
ner cierta preocupacién por el efecto ambiental
de sus actividades debido a sus adaptaciones
forzadas en sus pafses de origen, y considerar
conveniente el mantener ese efecto dentro de
limites tolerables. Sin embargo, su interés pre-
dominante es tal vez preservar tanto como sea
posible situaciones de costos bajos y verse libre
de reglamentos como los que las coartan en sus
paises de origen. El niimero de productos y
procesos peligrosos difundidos en los paises
periféricos luego de prohibirse en sus paises de
origen demuestra que carecen de aptitudes
para el autocontrol ambiental; incluso las em-
presas nacionales son menos propensas a con-
siderar voluntariamente que el efecto sobre el
medio ambiente es un problema al que deben
subordinar sus célculos de rentabilidad.

En los paises de rdpida urbanizacién e in-
dustrializacion como el Brasil, México y Vene-
zuela, la mayor diferenciacion de los grupos de

interés y de la opinién puablica coincide con
una identificacién muy ripida de las clases de
problemas ambientales que tienen una reper-
cusién particularmente directa y evidente so-
bre el bienestar de la poblacién, incluidas las
partes de la poblacién urbana en condiciones
de hacerse oir. En esta situacién cabe esperar
que los intereses ambientales alcanzardn a una
gama mas amplia de grupos sociales, para for-
malizarse finalmente en organizaciones, bus-
car expresion politica v, si no pueden hallar
alivio a través de acciones gubernativas, gene-
rar violentas protestas extralegales. Esta ten-
dencia se acelerard por la facilidad que existe
para copiar interpretaciones, consignas y reme-
dios de grupos con mentalidad similiar en los
paises centrales. El Estado se hallard presiona-
do a actuar en forma irresistible, pero la diversi-
dad de esas presiones inhibira constantemente
la accién. Por un tiempo, como ha ocurrido con
relacién a otros problemas importantes cabe
esperar la realizacion de encuestas detalladas y
la elaboracidn de planes globales que servirdan:
para demostrar las buenas intenciones mien-
tras se posterga la fijacion de prioridades realis-
tas.

¢Cudles son las posibilidades de despertar
una percepecion ambiental mds amplia y orien-
tada a la formulacién de politicas que pueda
escapar al dominio de las minorias privilegia-
das y controlar los procedimientos antagénicos,
las ticticas de los grupos de interés y los embro-
llos normativos que plagan actualmente a los
paises centrales industrializados? Esto equiva-
le a preguntar si pueden volverse accesibles
estilos altermativos de desarrollo, que reconoz-
can €l imperativo ambiental. En la biasqueda
de una respuesta plausible examinemos prime-
ro las funciones de los tecnoburdcratas, luego
las perspectivas de participacién popular y, por
ultimo, la cuestion de la planificacién.

6. Tecnoburderata

El término ‘tecnoburécrats’, para los fines
que nos ocupat, agrupa a especialistas con mar-
cos de referencia ideoldgicos v disciplinarios
muy diferentes, que tienen en comin su con-
viccién de que pueden demostrar al Estado
como obtener el ‘desarrollo’ sobre la base de
teorias correctas v experiencia profesional. El
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auge de los tecnoburécratas ha sido un fend-
meno relativamente reciente, a medida que se
han ampliado en forma simultinea la gama de
responsabilidad del Estado v la gama de cono-
cimientos técnicos que se necesitarian. Los tec-
noburécratas han aspirado a una funcién mas
auténoma e innovadora en la formulacion de
politicas que los burécratas tradicionales, que
basaban sus aspiraciones de autoridad en el
dominio de los precedentes, procedimientos y
normas. En lamedida en que les ha sido posible
ellos v a sus patrocinadores politicos, los tec-
noburdcratas de mayor categoria han separado
su condicién social y remuneraciones del resto
de la ‘administracién piblica. Era de esperar

que cuando el tema del medio ambiente saltara

a la palestra los tecnoburdcratas ya en funcio-
nes procurarian asimilarlo a sus recetas de de-
sarrollo, y que diferentes especializaciones
profesionales lo utilizarfan para apoyar sus as-
piraciones a ocupar un lugar mas prominente
en las jerarquias tecnoburocriticas.

Las formas como los tecnoburdcratas in-
tervienen en politica sugieren las hip6tesis si-
guientes:

1} La especializacién profesional o disci-
plinaria y la socializacién institucional de los
tecnoburdcratas determinan en gran parte su
capacidad para percibir y asimilar nuevos pro-
blemas, o ampliar el ‘sistema’ de intervencio-
nes que estiman pertinentes para sus recetas de
politicas.? Cuando salta a la palestra un pro-
blema importante como es el del medio am-
biente, las diferentes categorias de tecnoburé-
cratas pueden rechazarlo como una desviacitn
peligrosa de la atencién de lo que es importan-
te, traspasar la responsabilidad de accién a al-
guna otra especializacion profesional, o redefi-
nir el problema en términos que les permitan

6Segin una definicién muy pertinente, “el medio am-
biente se compone de las variables residuales no incorpo-
radas al sistema, y de valores gque no han sido considerados
pertinentes para las variables del sisterna”. “El desarrollo
ambiental, es la expansion constante de los limites del
sistema... La meta es convertir lo 'impensable’ en algo que
puede ser pensado, y abordar lo que na es prictico median-
te nuevas tormulaciones y medidas de politica”. Warren
Crowther, Technological development, development sty-
te;?z;; nd environmental problems, E/CEPALf PROY.2/R.35,
19749.

incorporarlo a sus previas atribuciones profe-
sionales o disciplinarias, distorsionando talvez
la realidad durante el proceso. En general, los
tecnoburécratas han demostrado poca capaci-
dad para ajustarse a modificaciones importan-
tes en los problemas, o para prever las conse-
cuencias a largo plazo de los estilos de desarro-
1o nacionales.

2) Los tecnoburdcratas suelen suponer
que tiene que haber una solucién técnica 6pti-
ma para cada problema v que deben condenar-
se las resistencias politicas y de otra indole a la
aplicacién de dicha solucién. La racionalidad
tecnoburocritica choca continuamente con las
racionalidades de los politicos, burécratas ad-
ministrativos y grupos de interés organiza-
dos. A menos que los buréeratas obtengan acce-
50 exclusivo a las fuentes de poder autoritario,
tales como regimenes militares, sus interven-
ciones se vuelven ineficaces y ritualistas, como
en el caso de gran parte de la planiticacion
formal del desarrollo, o deliberadamente estre-
chas de enfoque, como en el caso de la mayorfa
de los proyectos de desarrollo, Al tratar de forta-
lecer su influencia los tecnoburécratas suelen
exagerar la infalibilidad de sus conocimientos
especializados y culpan de fracasos y conducta
irracional a otros sectores de los sistemas politi-
cos, administrativos y econémicos.

3) En general, los tecnoburécratas tien-
den a las soluciones estandarizadas, de aplica-
ci6n universal para los problemas y a concebir
proyectos en gran escala, de gran densidad de
capital y tecnoldgicamente adelantados. Este
sesgo ha apoyado el mito del desarrollo como
un proceso uniforme que procede por etapas
que pueden deducirse del pasado de los paises
capitalistas ‘desarrollados’. Un buen mimero
de desastres ambientales de envergadura se
han originado de las tentativas tecncburocriti-
cas de estandarizar politicas nacionales e intro-
dueir tecnologias adelantadas en gran escala
sin tomar en cuenta las condiciones locales 0 la
capacidad real para controlar su ejecucion. En
el caso de la construccion de presas hidroel éc-
tricas y de riego, en particular, la mera fascina-
cién por el tamafio y el ultramoderismo ha
tenido resultados perversos.

4) El mercado de trabajo para los tecnobu-
rocritas se compone de gobiernos, organismos
internacionales, instituciones académicas v de
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investigacion y empresas privadas, siendo cada
vez mis importantes las empresas transnacio-
nales dentro de este altimo mercado. Muchos
tecnoburdcratas, sobre tode los mds influyen-
tes, cambian frecuentemente de un sector de
empleo a otro. Cabe esperar que la experiencia
en estos diferentes sectores de empleo produzca
especies diferentes de socializacién y percep-
ciones distintas de los problemas del desarrollo
y ambientales,

Un articulp reciente ha trazado la evolu-
cién de la burocracia y la tecnoburocracia en
Ameérica Latina en los términos siguientes:

Primero, en el decenio del treinta hasta el
del cincuenta hubo una etapa de expansidn sos-
tenida del empleo burocritico, estimulada si-
multineamente por la creacién de nuevas acti-
vidades estatales en nombre de la ‘moderniza-
cién’ y por las presiones de la clase media en
favor del empleo, sobrecargando al Estado con
tareas asistenciales que no podia desempefiar
con eficiencia, ya que carecia de criterios cohe-
rentes en materia de politicas de desarrollo.

Luego, vino una etapa de confianza en la
capacidad auténoma del Estado para lograr el
desarrollo ripido y conciliar los conflictos so-
ciales mediante la planificacién: “...si el Estado
adquiere esta autonomia, quienes lo controlan
aunque sélo en forma parcial son los funciona-
rios politicos y téenicos del Estado que no re-
presentan directamente los intereses sociales;
en otras palabras, la tecnoburocracia cuyo po-
der comenzé a establecerse en los resquicios
de los margenes de libertad del Estado, hizo
posible su mayor diversificacion funcional y
promovié el tipo de alianzas caracteristicas del
orden politico demaocratico en esta etapa’.

Posteriormente, cuando este orden se de-
rumb6 bajo la presién de exigencias sobre el
Estado incompatibles entre si y se impusieron
los regimenes militares autoritarios, los tecno-
burécratas (o tecnoburocratas diferentes, capa-
citados v socializados en otros ambientes aca-
démicos) adguirieron aun mayor confianza en
s{ mismos. Sostuvieron que “la politica carecia
de significado o de papel que desempefiarenla
era tecnolégica. La politica correspondia a una
era de ensayo y error cuando las soluciones se
hallaban mediante aproximaciones sucesivas.
En cambio, el Método Cientifico trajo consigo
la era de la planificacién racional y la solucién

no politica de los problemas de la sociedad,
eliminando con ello lanecesidad de toda suerte
de debate piiblico o deliberacién colectiva. En
la sociedad teenocriatica, los ‘especialistas’ son
quienes deciden en forma ‘objetiva’, con los
medios cientificos a su disposicion, en el nom-
bre de los altos intereses nacionales y sin tener
responsabilidad publica con el pueblo”. Con
anterioridad, a tecnoburdcratas e intelectuales
les unia la aspiracién de proponer cambios es-
tructurales en las sociedades. Ahora, “los inte-
lectuales y los politicos son los arquetipos de
grupos disfuncionales para el estado tecnocra-
tico que requiere la unidad del pueblo™.?

El an4lisis precedente supone una defini-
cidn algo restringida del ‘tecnoburécrata’. Para
los fines que nos ocupan parece preferible
pensar en términoes de una lucha por la influen-
cia entre diferentes escuelas de tecnoburéera-
tas ‘reformistas’ y ‘conformistas’. La escuela
mas conspicua durante la segunda etapa se
eclipsé (aunque no en toda América Latina) por
la inaplicabilidad de sus recetas de politica
dentro de las estructuras de poder nacionales
existentes, lg incapacidad de las alianzas poli-
ticas de las que dependia para vencer las con-
tradicciones internas, y la capacidad de las
fuerzas externas para impedir o desestabilizar
las politicas que reprobaban. En términos mds
generales, el estilo transnacional de desarrollo
en ascenso fue capaz de imponerse sobre los
esfuerzos tecnoburocraticos de reformar los es-
tilos nacionales. Sin embargo, la alianza de los
tecnoburdcratas conformistas con los regime-
nes militares autoritarios tal vez no represente
la idltima etapa inevitable de la tecnoburo-
cracia, .

Aunque todas las hipétesis enumeradas
sean correctas, los tecnoburéeratas (junto con
sus criticos) son agentes indispensables del
desarrollo, como quiera que se defina el desa-
rrollo. E]l Estado, cualesquiera sean las fuerzas
que lo controlan, tendré que continuar luchan-

TJorge Graciarena y Rolando Franco, “Social forma-
tions and power structures in Latin America”, Current So-
ciology, 26, 1, segundo trimestre de 1978, Véase también
Guillermo O’Donnel], “Tensions in the Bureaucratic-Au-
theritarian State and the Question of Democracy™, en Da-
vid Collier, {ed.} The New Authoritarianism in Latin Ame-
rica, Princeton University Press, 1978,
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do por plasmar el futuro nacional con la ayuda
de expertos gue desplegarin sus propias técti-
cas para mejorar su condicién social y autojusti-
ficarse. Si se tornan politicamente viables los
estilos de desarrollo mds compatibles con la
justicia social y la mejoria de la calidad de vida,
la reasignacion de recursos nacionales, la ela-
boracién y puesta en vigor de controles am-
bientales, la extensién de los servicios publicos
a las masas ahora excluidas, y la rectificacién de
los equilibrios de poder locales y las oportuni-
dades de ganarse la vida exigirin estructuras
administrativas y conocimientos técnicos com-
plejos.

El movimiento en favor de estilos de desa-
rollo alternativos representa de hecho un es-
fuerzo de algunos tecnoburdcratas reformistas
por solucionar el ‘problema de un exceso de
problemas’, cuya totalidad exige acciones ur-
gentes, administrativamente complejas y que
perturban las expectativas y valores corrientes.
Un buen niimero de ellos opt6 por variantes de
este movimiento como resultado de luchas per-
sonales frustrantes para remodelar la politica
de desarrollo nacional, lo que condujo a su pro-
pia exclusidn y retiro a organizaciones interna-
cionales, universidades o institutos de investi-
gacién. La percepcion creciente de amenazas
ambientales durante comienzos del decenio de
1970 fortalecié sus argumentos y generd con-
tradicciones mds acentuadas de su concepcién
de auténtico desarrollo con los estilos actuales.

En Ameérica Latina, y en otras partes del
Tercer Mundo, las iniciativas ambientalistas
como aquellas que abogan por la satisfaccién
de las necesidades basicas, siguen todavia ins-
piradas en gran parte internacionalmente y
conducidas por tecnoburécratas reformistas
mas interesados en fortalecer la comunicacién
con los tecnoburécratas nacionales en activi-
dad, mientras éstos contindan mdas preocupa-
dos por evitar toda desviacién de la atencién
puesta en €l crecimiento econfmico, que en
movilizar el apoyo masivo. Persiste el sesgo
hacia las soluciones planificadas globales es-
tandarizadas para problemas complejos, ate-
nuado por la perplejidad ante la dificultad de
relacionar esas soluciones con las sociedades
nacionales, fusionadas inextricablemente en el
precariamente dominante estilo transnacional
de desarrollo. Parece necesario realizar un gran

esfuerzo de autoandlisis para que no se frusten
las percepciones actuales de los teenoburéera-
tas reformistas, como la perspectiva desarrollis-
ta del pasado, mediante aprehensiones equivo-
cadas relativas a su capacidad de planificar el
curso de los cambios societales conflictivos.

T. Participacion

En los procesos politicos reales cabe esperar
que los tecnoburécratas y los lideres politicos
con inclinaciones tecnoburocriticas, sea cual
fuere su marco ideolégico de referencia, recha-
zardn el desorden y los obsticulos que oponen
a la eficiencia productiva tanto la partici-
pacién popular auténoma como los extremos
doctrinarios a que pueden llevar los esfuerzos
de los ide6logos igualitarios y contrarios al mer-
cado para manipular esa participacién. Hay ci-
clos recurrentes de lideres populistas 0 maois-
tas que generan desdrdenes en nombre de la
transformacién societal y de lideres tecnoburo-
craticos que una vez que retoman el control
imponen la norma del mercado o de la planifi-
cacién central socialista, segin el orden politi-
co en que se encuentren. Las campaiias para
destronar a los expertos s6lo los hacen mds in-
transigentes cuando vuelven a ejercer su in-
fluencia.

Seria conveniente peder confiar en que las
recetas tecnoburocriticas acarrearfan un des-
arrollo socialmente justo y ambientalmente sdli-
do sin la participacién conflictiva de todos los
sectores de la sociedad. También serfa conve-
niente que la inevitable tensién entre los crite-
rios tecnoburocraiticos y participacionistas pu-
diera mantenerse dentro de ciertos limites,
respetando uno la legitimidad del otro y reco-
nociendo sus propias debilidades. Desde ¢l
punto de vista del presente articulo, sin embar-
g0, no puede evitarse la representacién conflic-
tiva de intereses percibidos, y debe compren-
der a los grupos ahora indefensos o preocupa-
dos, Sino logran hacerse oir cabe esperar que la
politica ambiental se estructire mediante ne-
gociaciones entre el Estado y las tecnoburocra-
cias transnacionales, teniendo las altimas la
ventaja de una mejor informacion, finalidades
mas claras, y capacidad de contratar a sus inter-
locutores y alejarlos del Estado. Cabe suponer
entonces que los costos de las politicas ambien-
tales, y de las politicas de desarrollo en general,
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recaerdin, hasta donde ello es posible sobre
quienes no logran hacerse oir y los beneficios
favorecerin a otros,

Ningunz politica del medio ambiente ni
del desarrollo sers politicamente neutral en su
distribucion de los costos v heneficios. En tér-
minos generales esta proposicion parece de-
masiado obvia; sin embargo, vale la pena insis-
tir en que la distribucién real de costos y bene-
ficios dependers menos de los fines iniciales
manitiestos y las estipulaciones de la politica
que de su evolucién subsiguiente en ambien-
tes sociales v politicos concretos. Mientras ha-
ya una distribucién desigual del poder v de la
capacidad de percibir las oportunidades de ae-
cién en beneficio propio, habrd nuevas formas
de manipulaciéon que se opondrén continua-
mente a nuevas formas de intervencion estatal.
Si los grupos afectados no pueden responder en
forma razonablemente vigorosa y hien informa-
da, las propias salvaguardas introducidas para
garantizar la equidad pueden desviar los bene-
ticios de la politica (al menos, los beneficios en
términos de poder y oportunidad de empleos)
hacia los tecnoburdcratas, abogados y repre-
sentantes profesionales de grupos de interés.
Los desvalidos de América Latina han experi-
mentado desde las Leyes de Indias de la época
colonial una serie interminable de medidas
ideadas en los centros poder, supuestamente
para protegerlos, pero utilizadas para explotar-
los.

Para entender mejor las probabies vicisi-

tudes de la politica y el papel potencial de 1a
participaci6n, un instrumento util seria la cons-
truccién de escenarios scbre la interaccion
previsible de politicas ambientales alternativas
con los estilos de vida y subsistencia de clases v
grupos sociales determinados, dentro de las va-
riaciones futuras posibles de los sistemas poli-
ticos y econémicos nacionales.?

¥MHugh Stretton, en Capitalism, Secialism and the En-
vironment (Cambridge University Press, 1976), utiliza en
forma muy interesante tales escenarios para diferentes so-
ciedades industrializadas capitalistas y socialistas, demos-
trando que sstilos decisorios diferentes, en cualgniera de
estos sisternas, pueden conducir 1 politicas ambientales
con efectos muy diferentes sobre la calidad de la vida. Se
necesitan escenarios equivalentes para tipos diferentes de
sociedades y sistemas politico-econdmicos del Tercer
Mundo.

Un estudio que viene realizando el Institu-
to de Investigacion de las Naciones Unidas
para el Desarrollo Sacial (UNRISD) ofrece un
marco conveniente para reflexionar acerca de
la participacién en la politica ambiental asi
como otros aspectos de la politica de desarrollo.
Define la participacion como los esfuerzos or-
ganizados para incrementar €l control sobre los
recursos y las instituciones normativas en si-
tuaciones sociales dadas, por parte de los gru-
pos y movimientos excluidos hasta ahora de
dicho control.® Concibe la participacion en tér-
minos de un encuentro, que supone muchos
grados y combinaciones de ajuste, negociacion
y conflicto mutuas entre los excluidos ¥ aque-
llos elementos de la sociedad que mantienen o
fuerzan la exclusidn, en términos de movimien-
tos y organizaciones de participantes, en cier-
nes; en términos de biografia (es decir, la apa-
ricién en los individuos de percepcidén de pro-
blemas y précticas a través de la experiencia);
en términos de proyectos, programas, y politi-
cas nacionales que el Estado o los organismos
voluntarios dirigen a favor de los grupos exclui-
dos; y en términes de estructuras e ideologfas
antiparticipatorias.,

En un buen niimero de paises industriali-
zados las cuestiones ambientales constituyen
ahora una de las esferas de mayor participacién
de la politica piblica, en la cual la participacidn
toma la forma de procedimientos antagénicos vy
de movilizacion competitiva, asi como el inten-
to de reformar los estilos personales de vida.
Es indudable que la intensidad de la participa-
cién estd distribuida en forma muy desigual
segun la clase social v el grado de educacion,
pero incluso los grupos postergados tienen
cierta capacidad para protestar contra las accio-
nes y omisiones ambientales que afectan sus
necesidades percibidas.

En la mayoria de América Latina, segiin la
terminologia de la encuesta del UNRISD, do-
minan las estructuras antiparticipatorias y las
posiciones ideoldgicas sobre participacidn se
han vuelto ritualistas o0 manipuladoras hasta tal
punto que pareceria absurdo o hipéerita soste-

YAndrew Peurse y Matthias Sticfel, Inguiry into Pur-
ticipation, A Research Approach (UNRISDYT9, c. 14) Gi-
nebra, 1979.
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ner que existe participacion pepular en la poli-
tica ambiental, Las intervenciones organiza-
das, precarias e intermitentes, de las masas po-
pulares en defensa de sus propios intereses
percibidos se concentran generalmente en
cuestiones de empleo, acceso a los bienes y
servicios esenciales a precios convenientes,
vivienda, educaci6n, atencién sanitaria, y te-
nencia de la tierra, y no en el medio ambiente.
Su busqueda de sustento y abrigo, tanto en las
zonas rurales como urbanas los fuerza a realizar
actividades perjudiciales desde el punto de vis-
ta ambiental. Como ha sefialado Rail Prebisch
el estilo vigente de desarrollo v la sociedad de
consumo privilegiada pueden tolerar la demo-
cratizacion s6lo hasta cierto punto, pasado el
cual reaccionan excluyendo en forma renovada
e intensificada a los estratos cuyas aspiraciones
no pueden satisfacer,

No obstante, las percepciones directas de
los cambios ambientales adversos aumentan en
forma indudable entre los grupos excluidos, va
que estos cambios inciden sobre su sustento, su
salud fisica y su seguridad sicolégica. Fenéme-
nos tales como el uso indiscriminado de sus-
tancias quimicas peligrosas no pueden ser des-
conocidos ni siguiera por los extremadamente
pobres, que estdn mds expuestos a los alimen-
tos y el agua contaminados, como demuestran
los reiterados comunicados de prensa sobre
envenenamientos masives. En algunos casos,
las tecnologias que dafian la salud y los medios
de sustento se han utilizado deliberadamente
en su contra; los propietarios de tierras han
obligado a los pequeiios agricultores a abando-
nar los predios que codician para sus planes de
expansién fumigando desde el aire con pestici-
das. En otros casos, miles de campesinos han
sido los peones de estrategias de colonizacidn
tecnoburocraticas cambiantes, que han sido
abandonados cuando la tierra ya despejada re-
sultaba inadecuada para el cultivo permanente
o cuando los organismos publicos decidian
apoyar lineas de produccion diferentes y em-
presas ‘modernas’ en gran escala.

Es probable que amenazas menos tangi-
bles estén grabandose en la conciencia popular
a través de ]Ja ubicua radio a transistores y de los
rumores. No seria demasiado rebuscade imagi-
nar que al comhinarse con otras fuentes de in-
seguridad, faltas de canales mds adecuados de

percepceién y respuesta organizada, puedan es-
timular el rechazo masive de la tecnologia y de
sus portadores e impulsar nuevos movimientos
mesidnicos o xendfobos.

En el mejor de los casos cabe esperar que
la participacién inicial de los grupos excluidos
serd defensiva, utilizando toda la capacidad
que tengan a través de la evasion, la peticion o
la violencia para impedir cambios amenazantes
y conseguir que los centros de poder los escu-
chen. Cabe esperar que la mayoria de los tec-
noburderatas y casi todos los empresarios con-
denardn dichas tdcticas como miopes y reac-
cionarias. En vista de sus propios antecedentes
de miopia e indiferencia por el efecto de sus
actividades sobre la subsistencia y bienestar
popular, el surgimiento de una capacidad po-
pular de autodefensa militante cootra los ex-
pertos parece un requisito indispensable, si
bien insuficiente, para la formulacién y aplica-
cién de politicas ambientales mis ilustradas.

8. Laplanificaciony la transicion entre estilos
de desarrollo

Al examinar la formidable serie de proble-
mas, la heterogeneidad de las fuerzas sociales
que los perciben, y la sobrecarga que experi-
menta el Estado, nuestra atencion se vuelve
inevitablemente hacia el esquivo ideal de la
‘planificacién’. Los economistas, socitlogos y
otros profesionales que se catalogan como “pla-
nificadores’” deben tener una percepcién mas
global que otras escuelas de tecnoburscratas de
los procesos ambientales y de otra indole que
hacen la variante latinoamericana del capita-
lismo periférico o del ‘estilo transnacional’, a la
vez tan incontrastable, precaria y antipdtica.
¢Pueden los planificadores idear medios de
manipular el Estado y la sociedad para raciona-
lizar la transicién inevitable a estilos diferen-
tes?, ¢pueden prever y mantener dentro de di-
mensiones manejables los costos ambientales
del desarrollo antes de que éstos se impongan
en la atencion del Estado v de la sociedad?
Dos ensayos recientes ejemplifican las
concesiones, diametralmente opuestas, que los
especialistas con experiencia en la planifica-
cién del desarrollo en América Latina susten-
tan actualmente acerca del papel patencial de
la planificacién como medio de generar cam-
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bios societales, aunque tal vez los valores v
aspiraciones tras estas dos concepciones sean
bastante similares.

Un ensayo, que se ocupa del ecodesarro-
llo, preseribe una planificacion que deberia:

a) acomodar sus eriterios al ordenamiento
especifico y diferenciado de los ecosistemas;

b} incorporar las aspiraciones de cada una
de las comunidades vy, al establecer una estra-
tegia nacional global, vincularla con la planifi-
cacion determinada por la poblacién de cada
ecosistema;

¢) formular procedimientos de planifica-
cidn lo bastante flexibles como para permitirun
control constante de parte de la poblacion, para
que los organismos de planificacién manejen
exclusivamente la instrumentalizacion y com-
patibilizacién de las decisions tomadas por la
comunidad y no la reemplacen en ¢l ejercicio
del poder. ¥

Estos preceptos son para el futuro, pero
suponen bastante fe en el potencial de la plani-
ficacion para introducir cambios societales asi
como una evaluacién negativa de las manifes-
taciones tecnocriticas v centralizadas previas
de la planificacién. El otro diagnéstico de la
planificacién se ocupa del pasado reciente, be-
ro entrafia consecuencias para €l futurn. Segin
este diagnostico:

a) los planes a plazo fijo en las condiciones
latincamericanas se han demostrado siempre
inaplicables; han influido poco o nada en lo
que ha ocurrido;

b) también se ha demostrade inaplicable la
concepeién de los planificadores como agentes
del cambio societal orientados por sus propios
valores e imagenes de lo que debe ser la socie-
dad, que se supone son los de la comunidad
nacional;

¢} los planificadores profesionales, incapa-
ces de actuar con eficacia sobre la realidad, han
prestado mds atencion a las metodologias para
la preparacion de planes como utopias tecno-
craticas. En parte como consecuencia de estas
metodologias, con su rigidez y sesgo hacia la
evasion de restricciones politicas, los planifi-

10], Hurtubia, V. Sénchez, H. Sejencvich y F. Szekely,
“Hacia una conceptualizacion  del  ecodesarrolls”
{PNUMA, Oficina Regional para América Latina}, p. 17.

cadores no pudieron contribuir con eficaciaala
realizacién de sus propios objetivos, incluso en
los pocos casos en gue dichos objetivos eran
compartidos por las fuerzas dominantes del Es-
tado;

d) entretanto, las fuerzas dominantes si
‘planifican’ segiin su propia percepcién de los
medios de fortalecer su dominio en la clase de
sociedad que desean construir, y escogen en
consecuencia los asesores técnicos, lldmense o
no éstos ‘planificadores’. Este tipo de planifi-
cacién puede proceder en forma prictica sin
tomar en cuenta las actividades paralelas de los
organismos formales de planificacién. Sin em-
bargo, los planificadores que se consideran
agentes del cambio societal han sido cada vez
mds excuidos, incluso de esta actividad inofen-
siva y ritualista,!!

En otras palabras, los tecnoburécratas,
conformistas reemplazan a los tecnoburécratas
reformistas. Si fuera ésta toda la verdad se des-
prenderia que el mandato de incorporar una
dimension ambiental en la planificacion o de
planificar un estilo de desarrollo compatible
con dicha dimensién promoveria simplemente
utopias tecnocriticas mds complejas e igual-
mente inaplicables, y alienaria a los planifica-
dores aiin mds de sus fuentes de empleo. Los
gobiernos que han purgado a los planificadores
que preconizan cautelosas estrategias de cam-
bio gue retengan el control centralizado por
parte del Estado no van a abrirles [a puertaalos
planificadores que desean entregar ese control
a las ‘comunidades’.

Cabe esperar entonces que las fuerzas do-
minantes tomen en cuenta la dimensién am-
bhiental sdlo en la medida en que perciban
amenazas a su propio estilo de desarrollo prefe-
rido dentro del horizonte de tiempo que esti-
men pertinente —por ejemplo, al aproximarse
el agotamiento de los recursos naturales clave,
costos prohibitivos de la energia, congestién
inmanejable e intranquilidad en las ciudades.
Buscaran entonces soluciones técnicas para

ICarlos A, de Mattos, “Plan versus planificucion en
la experiencia latinoamericana™, en Revista de fa CEPAL,
N.P8, agrosto de 1979, El articule de Graciarena y Franco, ya
analizado, comentu también la falta de relacidn de los *pla-
nificadores’ que tlorecierom durante esta *segunda etapa’
con lus politicos y con los ‘verdaderos” teenoburderatas.
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aquellos problemas que fortalezcan el control
que ejercen mediante la tecnologia avanzaday
los medios de comunicacién de masas, que rin-
dan utilidades en nuevas lineas de produccién
y permitan transferir Jos costos a los sectores
mds débiles de sus propias sociedades o de

otras sociedades. Hasta cierto punto esas fuer-’

zas considerardn la degradacién ambiental con
cierto orgullo, como prueba de que realmente
estin generando desarrollo y que son lo bastan-
te empecinados coma para pagar el precio.

Los autores de los criterios de planifica-
cién ya citados no dejan de lado esta dificultad
y estiman que hay dos formas posibles de supe-
rarla, si bien en una de las cuales, la autonomia
parcial del Estado, conffan poco o nada eva-
luando los planes de desarrollo en términos no
muy distintos de los de de Mattos. Segiin ellos
los objetivos establecidos en los planes de des-
arrollo de la mayoria de los paises del Tercer
Mundo, e incluso las leyes, abarcan la redistri-
bucién del ingreso, la proteccion de los estratos
marginalizados, la preservacion del medio am-
biente y muchos otros desideratum, pero pocos
de los objetivos se alcanzan v la mayoria de las
leyes se violan o desconocen. Los objetivos y
las leyes derivan de la autonomia relativa del
Estado y los intereses contradictorios que pro-
cura representar; perc los sectores econémica-
mente dominantes se salen generalmente con
la suya, ya sea aplicando politicas que corres-
ponden a sus intereses o neutralizando las poli-
ticas contrarias.12

La autonomia relativa del Estado, de he-
cho puede reducirse a la autonomia relativa de
los planificadores para elaborar planes que no
seran ejecutados.

I.a otra salida es mediante la planificacién
por y para la ‘comunidad’; esta propuesta apun-
ta a algunas de las dificultades centrales aiin no
resueltas de la bisqueda de estilos alternativos
de desarrollo que hemos abordado al examinar
la participacién,

Primero, {qué agentes y procesos genera-
rin ese sistema descentralizado y participativo
de la planificacién? y {cémo? Los preceptos
sugieren la necesidad de contar con guardias
platénicos o un deus ex maching ajeno a las

12]. Hurtubia y otros, op. cit., p. 18,

sociedades nacionales dependientes, estratifi-
cadas y complejas. Es dificil que el Estado, por
las razones mencionadas, desempeiie este pa-
pel; los planificadores profesionales sélo pue-
den sofiar hacerlo. Los preceptos sugieren una
utopia tecnocratica oculta tras la utopia partici-
pacionista.

Segundo, Jqué ‘comunidad’ tomard las
decisiones y controlara la planificacién? En la
mayoria de América Latina, el estilo prevale-
ciente de desarrollo ha avanzado bastante como
para desintegrar los lazos previos paternalistas
oligirquicos; las comunidades locales con inte-
reses y valores comunes percibidos son raras
excepciones; y las comunidades nacionales s6-
1o demuestran cohesién contra adversarios ex-
ternos. La realidad en casi todos los paises es
casi siempre la imposicién de los intereses per-
cibidos de las minorias, que chocan con la apa-
tia o resistencia de la mayoria. Los programas
de desarrollo de la comunidad en que se depo-
sitaron grandes esperanzas hace algunos afios se
derrumbaron por cifrar expectativas irreales
respecto a la armonia de los intereses dentro
de los grupos locales y entre dichos grupos y las
tuerzas dominantes en el plano nacional. El
llamamiento a la ‘comunidad’ supone realmente
que ya es inminente otro estilo de desarrollo.

Tercero, aungue gquepa suponer la viabili-
dad de un amplio control pepular de la formu-
lacién de politicas en dichas sociedades, ¢c6mo
se compatibilizarin las demandas agregadas de
los diferentes grupos con el ‘ecodesarrollo’™? La
identificacidn de la ‘comunidad’ con la ‘ecorre-
gién’ introduce mas complicaciones. Las eco-
regiones estan aun por definirse, y tal vez coin-
cidiran sélo por accidente con los limites admi-
nistratives determinados en forma histérica y
los sentimientos de autoidentificacién local.
En el mejor de los casos la tarea de la descentra-
lizacién regional de un pais para armonizar los
criterios ecolégicos, econémicos y politicos
serd conflictiva y compleja, como lo demues-
tran las vicisitudes de la planificacién regional
hasta el momento. El problema seria mds sim-
ple en sociedades predominantemente campe-
sinas muy arraigadas a la tierra y al lugar, pero
la mayoria de las sociedades latinoamericanas
distan ahora mucho de esa pauta y tal vez jamas
retornen a ella. ¢Cémo puede la poblacién de
Ciudad de México o San Pablo, o Caracas, con-
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trolar el proceso decisorio que incide en su
ecosistema? ¢Puede tolerarse €] crecimiento
constante de esas aglomeracicnes, y si no ¢cémao
puede detenerse? Por mucho que uno descon-
fie de los expertos y de los centralizadores, mu-
chas de las politicas pertinentes tendrdn que
ser de indole antintuitiva, de alcance nacional o
internacional, y no deseadas, al menos en un
comienzo, por la mayoria de la poblacién afec-
tada. Cabe esperar que esta poblacién pueda
estar en mejores condiciones para obligar a los
planificadores a tomarla en cuenta, pero es difi-
c¢il suponer que sus decisiones colectivas serdn
lo bastante coherentes como para restringir a
los planificadores a humildes funciones téc-
nicas.

En el mundo real, el fortalecimiento de la
capacidad popular de manifestar sus exigencias
y la disminucién de la distancia intolesable-
mente grande entre los elevados niveles de
consumo y los bajos significard inevitablemen-
te una presion intensificada sobre el medio am-
biente debido a la acelerada construccién de
viviendas; mayor consumo de energia y agua
por habitante; mayor movilidad espacial; ma-
yor adquisicidn de bienes de consumo no esen-
ciales; y wtilizacién del tiempo libre que con-
sume recursos tales cama los viajes motoriza-
dos de fines de semana y de vacaciones. El
mayor conocimiento popular de los “limites
sociales que se oponen al crecimiento”™  y los
cambios graduales de los estilos de vida pue-
den darse, pero cuando mucho el proceso de
ajuste serd muy diferente de la vision que tie-
nen las ‘comunidades’ que toman decisiones
ecolégicas racionales e imparten instrucciones
a sus planificadores.

Esta vision tendrid que desglosarse en un
proceso de aprendizaje, que incorpora tanto a
los agentes de cambio preparados técnicamen-
te y motivados, como a la propia gente, a través
de sus experiencias frustrantes y sus decisiones
individuales relativas al empleo de su ingreso,
el valor de uso de los productos que los asedian,
las ventajas del mantenimiento y el reciclaje
comparadas con la acumulacién de montaiias

3Fred Hirsch, Sociaf Limits to Growth, Cambridge,
Muss., A Twentieth Century Fand Study, Harvard Univer-
sity Press, 1976,

de basura, y sobre todo, el uso m4s creativo y
variado de su recurso mds precioso, el tiempo. !4

De todos maodos, se necesita una visién
global y tal vez algo puede hacerse para reacti-
var el concepto del planificador como agente
del cambio societal y custodio de esta visién.
Para ello es necesario examinar la capacidad
probable que poseen las fuerzas actualmente
dominantes para lograr estrategias no sélo co-

. herentes sino viables a largo plazo. En América

Latina, la década de 1970, de esperanzas exage-
radas y temores de transformaciones revolu-
cionarias, ¢ de crecimiento econémico acelera-
do cada vez més equitativo, dio paso a un pe-
riodo de desaliento o complacencia (segin el
observador) ante la aparente solidez del capita-
lismo y el consumismo dependiente respalda-
do por la fuerza militar. Es evidente que ese
sistema de dominacién sigue encarando con-
tradicciones y presiones incompatibles que ha-
cen precario su funcionamiento. A semejanza
de los paises centrales las tuerzas dominantes
tendran que incorporar cada vez mas concesio-
nes y medidas correctivas, las que incluyen
medidas de proteccion ambiental, que son con-
trarias a la légica del sistema. Los cambios
incrementales pueden generar mutaciones im-
portantes del estilo de desarrolle, o las contra-
dicciones pueden generar cambios cualitativos
stibitos —posiblemente incluso cambios de las
orientaciones consumisias y tecnologicas que
requieren gran consumo de energia que hacen
tan dificil concebir ahera una politica ambien-
tal racional.’s

El tecnoburéerata planificador o reformis-
ta {utilizando los términos como abreviatura de
agentes que utilizan instrumentos de discipli-
nas técnicas o académicas) necesita prestar

MIgnacy Sachs, en Stratégies de U'dcodéveloppement,
Paris, Les Editions Quvrieres, 1980; y Styles de vie et
planification (CIRED, texto preparado para el proyecto
“Demain aujourd’hui; Expérimentation sociale, change-
ment de styles de vie et de développement”, 1979}, donde
se destaca la necesidad de replantear los usos alternativos
del tiempo como elemento capital para el surgimiento de
estilos de vida compatibles con el ecodesarrollo.

BFundamentar un cambio constructivo en la posibili-
dad de una crisis inminente pareceria insatisfactorio, pevo
no se percibe otro medio 4 la vista. Ravl Prebisch en “Hacia
una teoria de la transformacién”, Revista de la CEPAL,
N.© 10, abril de 1980, parece haber llegado a una conclusidn
similar,
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mucha atencién a las mutaciones que ahora
comienzan en los paises centrales y evaluar en
forma realista las oportunidades asi como las
limitaciones que acarrean. Desde este punto de
vista, es util la idea de “procesos’ que se con-
vierten en ‘problemas’ cuando alguna fuerza
social capaz de responder los percibe. Es legi-
timo que el planificador tenga sus propias per-
cepciones de los procesos y problemas y debe
tratar de estar a la vanguardia en la percepcion
de los problemas, o las mutaciones societales
incipientes, antes de que se impongan a la
atencion del Estado o se hagan piblicos. Esto
puede parecer una simple perogrullada, pero la
poca visién que revelaron los planificadores
{en los paises industriales con economia de
mercado y centralmente planificada, asi como
en el Tercer Mundo) durante la década de 1950
y de 1960 respecto a los principales problemas
surgidos durante la década de 1970 es notable.
Seria mejor que el planificador se cuidara de no
exagerar el cardcter infalible de la viabilidad
politica de sus percepciones y respuestas, pero
esto no significa que necesite permanecer
como un simple proyectista de tendencias vi-
gentes, aumentadas y reformadas, o un agente
neutral del poder.

Un problema de la planificacién que real-
mente no puede resolverse es la tensién entre
la estandarizacion, la centralizacién vy la regu-

lacién inseparable de los esfuerzos del Estado
para ‘resolver los problemas’, por una parte; y
las aspiraciones en materia de experimenta-
cion, diversidad, adaptacion a las condiciones
locales y libertad de eleccién personal, por
otra. La magnitud de los prablemas v la indole
antintuitiva de alguna de las acciones necesa-
rias como se dijo, suponen que las primeras no
pueden rechazarse en forma realista como to-
talmente negativas. Al mismo tiempo, la ten-
dencia del Estado hacia las soluciones rigidas,
caras v estimuladoras de la burocracia generard
en forma inevitable apatia o registencia. Esta
tension, que suele formularse como una ten-
sidn entre utopfas tecnocraticas y participacio-
nistas no podrd vencerse optando por unas u
otras. Es un componente permanente y legiti-
mo de los esfuerzos humanos por alcanzar fines
sociales.!®

WDos articulos anteriores han desarrollado las propo-
siciones definitivas aqui eshozadas. Véase “Para ‘otro desa-
rollo™: requisitos y proposiciones”, Revista de la CEPAL,
N.? 4, sepundo semestre de 1977; y “Reinventando el de-
sarrollo: vtopias de comités y simientes de cambio reales”,
en Revista de la CEPAL, N.U 7, abril de 1979, Laideade las
utopias tecnocrdticas y de otra indole que fundamentan la
planificacién deriva de José Medina Echavarria, Discursa
sobre politica y planeacion, Meéxico, Siglo XXI Editores,
1972,



