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La ecopolitica

en el desarrollo
del Brasil

Roberto P. Guimardes+

La manera como unasociedad se vinculacon lanatura-
leza es tan reveladora de las relaciones sociales entre
los miembros que la integran como viceversa.

El presente ensayo es unz introduccién a un estu-
dio mias detenido de la ecopolitica —estudio de la
filosofia politica de las relaciones entre los seres huma-
nos ¥ la nawuraleza— en que se investiga ka pasibilidad
de integrar los datos de las ciencias sociales y las cien-
cias naturales sobre la accion reciproca de las activida-
des humanas y los ciclos de la nawraleza, Es también

una intreduccion al estudio de un determinado tipo de.

politicas piblicas, es decir, las que abordan los proble-
mas del aprovechamiento y conservacion de los recur-
s0s naturales, y la calidad de la vida, sobre todo en los
llamados palses en vias de desarrollo.

El analisis del caso brasilefio ofrece un punto
focal especialmente atil para los estudios concernien-
tes al Tercer Mundo. Como el Brasil ha sido una de las
economias de mis rapido crecimiento del mundo, el
estudio de sus aspectos ecopoliticos viene a dilucidar
las dimensiones esenciales del debate sobre el desarro-
llo v el medio ambiente, y suministra conclusiones
importantes para los politicos, los encargados de
tormular medidas de politica y las cientistas sociales. El
andlisis historico del manejo del medio ambiente en el
marce de! desarrolto politico del Brasil revelz las situa-
ciones sociales y politicas que permitieron y condicio-
naron la creacién de fa Secretarfa Especial para el
Medio Ambiente {semal. El estudio pormeneorizado de
la politica burocritica de las medidas piiblicas relativas
al medio ambiente muestra también cdmo se concep-
waliza el “medio ambiente” en la planificacion del
desarrolle y como su manejo es el reflejo de las caracee-
risticas principales del sistema politico y de la forma-
cién social del Brasil,

*Oficial de asunwos sociales de la Division de Desarrollo
Sacial de La cervar.

&Por qué no? Nosotros tenemas todavia mucho gue
contaméinar. Ellos no.

J.P. dos Reis Velloso, Ministro de Planificacién
(1969-1974), refiriéndose a las inversiones japonesas
en el Brasil,

Cuands los divses nos quieren castigar, escuchan
auestras plegarios.
Oscar Wilde

Introduccién*

La historia de la humanidad es la historia de sus
relaciones con la naturaleza. Esta afirmacién,
lejos de ser pura retérica, es el reconocimiento de
una realidad cuyas multiples facetas no han sido
hasta ahora plenamente comprendidas. Como
vivimos en una época de automdviles, envases no
recuperables y computadores, hemeos llegado a
creer que todo lo que necesitamos lo podemos
obtener en el supermercado, en la farmacia o
mediante un pedido telefonico. Olvidamas, sin
embargo, que la satisfaccién de todas nuestras
necesidades bisicas tiene su origen en la tierra o
en el mar. Ha sido sumamente facil olvidar, por
gjemplo, que si no hubiera sido por la repentina
desaparicion de los dinosaurios, nosotros los se-
res humanos, igual que otros mamiferos, no hu-
biéramos hallado muchas posibilidades de desa-
rrollarnos como especie. S6lo cuando ocurren
grandes hambrunas o cuando los paises se hacen
la guerra, en parte para lograr el acceso a los
recursos naturales, solo entonces salimos de tales
olvidos y comprobamos que “Durante mucho
tiempo hemos estado quebrantando las leyes pe-
quenias, y ahora las leyes grandes estan empezan-
do a descargar sobre nosotros”.! Pero entonces
algo vuelve a ocurrir —la conquista de laluna, la
aparicién de la robética o un nuevo avance en la
lucha contra el cincer— y nos encerramos otra
vez en nuestras ilusiones de poder.

La aparicién de esta nueva dimensién del
debate politico, la ecolégica, plantea desafios has-
ta ahora imprevistos a las ciencias sociales. Entre
otras cosas, tenemos que identificar y analizar

“*Este articulo se basa en un documento presentado al
XIV Congreso Mundial de la Asociacién Internacional de
Ciencia Politica, celebrado en Washington D.C. en 1988,

'A S. Coventry, citado en G. Tyler Miller, Jr. (1979):
Living in the environment, 2* ed., Belmont (California), Wads-
worth Publishing Company, p. 32.
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qué elementos del ambiente natural contribuyen
al florecimiento, conservacioén y posible desapa-
ricion de las sociedades humanas; y de qué mane-
ra las condiciones sociales afectan los sistemas
naturales, perturbando o reforzando sus ciclos,
en Jos que reposa fa vida. Por consiguiente, a fin
de comprender cabalmente el funcionamiento
interno de un sistema ecosocial —de qué manera
los sistemas natural y humano interaccionan, se
refuerzan, se sostienen y se transforman entre
si— es fundamental examinar la dimensién poli-
tica de estas relaciones.” Ya'es hora de reconocer
que los resuitados ecoldgicos de la manera como
los pueblos utilizan los recursos de la tierra estan
relacionados, en tltima instancia, con las formas
de relacién de los pueblos entre si.

La ecopeolitica es, pues, una manera abrevia-
da de decir politica ecolégica. Tiene su origen en
el reconocimiento de que, si queremos superar la
actual crisis ecologica y ambiental,’ habrd que
adoptar ciertas decisiones, dando la preferencia
a algunos intereses sobre otros, tanto dentro de
cada nacién como entre naciones. Sin embargao,
esta especie de comprension ecopolitica se da
unicamente cuando se logra una perspectiva his-

térica de como han evolucionado los intereses
economicos, las clases sociales y las estructuras
politicas e institucionales en el pasado reciente de
una nactén determinada. Por lo tanto, hemos de
concentrar la atencion en el estudio del proceso
de formacion social, el que hace mis transparen-
tes las formas de relacion entre los seres huma-
nos y la naturaleza en un contexto nacional dado
en este caso, ¢l del Brasil.

No obstante, un conocimiento til no puede
pasar a primer plano en las preocupaciones co-
rrientes de los ciudadanos y los encargados de
disehar las polfticas sin que haya una indagacién
cuidadosa de los indicios concretos gque nos ro-
dean. En este sentido, la ecopolitica debe tomar
contacto mas estrecho con las précticas ecolégi-
cas. El estudio de la creacién de un organismo
especializado sobre cuestiones ambientales en el
Brasil es, pues, resultado légico de las materias
que se trataran en las primeras tres secciones de
este articulo, Es también preludio necesario a un
analisis mas a fondo de las politicas ambientales,
puesto gue un estudio m4s detenido de la mane-
ra ¢6mo se tomarn las decisiones puede ayudar a
esclarecer procesos mds generales.

Consideraciones preliminares sobre la formacién
social brasilefia

1. El“dilema™ brasilefio: patrimonialismo
y poder burocrdtice

La sociedad brasilefia es un ejemplo tipico de
aplicacién de la “paralaje”. El efecto de paralaje,
concepto tomado de la astronomia para ayudar a
entender la realidad social del Brasil, indica el
cambio aparente en la posicion de un objero se-
glin que cambie la posicion desde donde se le

*Un andiisis amplio de lus fundamentos ecoldgicos de la
politica es el de Wiiliam Ophuls (1977): Ecology and the polities
of scaveity! prologue lo a political theory of the sieady state, San
Francisco, W.H. Freeman. Un ensayo muey lucido y sugestivo
sobre lu escasez v el poder politico es el de |, Barner (1981):
The lean vears; politics i the age of scarcity, Nueva York, 8imon
and Schuster,

observa. Esta puede ser, en realidad, la mejor
manera de describir el Brasil. En un penetrante
estudio de lo que denomina “el dilema brasi-
lefia”, el antropélogo Roberto da Matta ha conse-
guido mostrar, con una agudeza no lograda has-
ta ahora en ning(n otro estudio del cardcter bra-
silefio, que la autoridad, la jerarquia, la violencia
y la opresiéon forman parte de esta sociedad tanto
como la democracia, el igualitarismo y la transac-
cién. Dice como sigue:

En el Brasil tenemos carnavales y jerarquias,
igualdad y transaccion; dandose que la cor-
dialidad de un encuentro lieno de sonrisas se
sustituye poco después por la terrible violen-
cia de ese repulsivo “¢Y sabe usted con quién
esta hablando?”. Tenemos también la samba
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(baile brasilefio de origen africano), la cacha-
¢a (licor destilado del jugo fermentado de
cafia de aztcar), la playa y el fitbol, pero
mezclados con “una democracia relativa” y
“un capitalismo de estilo brasileio”, sistema
en que s6lo los trabajadores sobrellevan el
riesgo, mientras que, como se sabe, no reci-
ben ninguna utilidad... Y todo esto, por so-
bre todas las cosas, en nombre de nuestra
innegable “vocacién democratica”.*

Pese a la dificultad aparente de caracterizar
Ia estructura social brasileiia, sus elementos bisi-
cos son bastante claros: jerarquia, paternalismo,
represion y autoritarismo, separados o combina-
dos de maneras diversas. Por ejemplo, aunque el
Brasil es paternalista, es también una sociedad
sumamente formalista, en que las reglas y regla-
mentos son mucho mas importantes que los he-
chos. Ademis, en una sociedad que es al mismo
tiempo paternalista y represiva, siempre existe
un “Gran Padre” que reverenciar, quien es a
menudo la personificacién del Estado a través de
un dirigente demagogico, en contraposicion a las
masas, carentes de identidad personal. Y, sin em-
bargo, més alld y por encima de estos elementos,
la faceta estructural predominante del desarrollo
politico del Brasil ha sido la presencia del patri-
monialismo, un orden burocritico que abarca
dimensiones tanto priblicas como privadas.*

El orden patrimonial suele ponerse de mani-
tiesto por sus practicas politicas concretas de con-
trol social, tales como el “clientelismo”, el patro-
nazgoe o favoritismo, que combinan elementos de
paternalismo, represion, jerarquia y autoridad
para regir y colocarse por encima de las clases

*Roberto da Mana (1980): Carnavais, malandros ¢ hevois:
pave umea sucidogia do ditema brasifeiro, 3" ed., Rio de Janeiro,
Zahar Editores, p. 14,

Segiin Raymunde Faoro (1977}: Os denos do poder: Fer-
magdo do paironedo pofiitco brasileire, 2 vols., 4° ed., Porto Ale-
gre, Editora Globo, p. 28, “Junto a los bienes de la Corona
existen los bienes privados, reconocidos y garantidos por el
monarca. Y por encima de esios bienes, sean del rey o priva-
dos, existe una superpropiedad, identificada con el territorio,
que incluye la jurisdiccién, aunque apenas separada del do-
minio, sobre cosas y personas, sobre todas las cosas y todas las
personas”. Sobre el mismo tema véase también James Lang
(1979): Portuguese Brazil: The King's plantation, Nueva York,
Academic Press; y Fernando Uricochea {1980): The pairimo-
niad foundations of the Brazitian bureaucracy, Berkeley, Universi-
ty of Czlifornia Press.

soctales. La burocracia, el aparato administrativo
¥ ¢l estado mayor del orden patrimonial no de-
ben confundirse con la burocracia “estatal”, la
“¢lite” o las “clases dominantes”. La burocracia
no constituye una clase en si y de por si, aunque
con cierta frecuencia actia como sustituto de la
elite. Puede estar situada por encima de las clases
dominantes, pero no goza de autonomia frente a
la sociedad. A [a inversa, el orden patrimonial
persiste aunque Ja composicion de la elite varie,

Como lo explica Faoro, esta “casta” burocra-
tica desarrolla un movimiento pendular, que a
menudo desorienta al observador. Se vuelve en
contra del terrateniente, en favor de las clases
medias; o bien se vuelve a favor o en contra del
proletariado. Asimismo, el aparato burocratico
puede ser modernizante o conservador. Puede
favorecer los aspectos pluralistas de la democra-
cia o valorar el patronazgo y la cooptacién. Estos
comportamientos aparentes son en realidad ilu-
siones Opticas, sugeridas por la proyeccién de
ideologias y realidades modernas sobre un pasa-
do que es historicamente coherente dentro de la
fluidez de sus mecanismos. De ahi que, para la
estructura patrimonial a base de la gran propie-
dad, las formaciones sociales constituyen puntos
de apoyo moviles.

El proceso de formacion del Estado brasilefio
complica también las dificultades para compren-
der la realidad de ese pais. En tanto que en la
inmensa mayoria de los paises el Estado supone
la existencia previa de una sociedad mds o menos
organizada, en el Brasil sucedi6. lo contrario.
El primer gobernador general del Brasil, Tomé
de Souza, llego al pais en 1549 trayendo ya una
estructura gubernamental, leyes y reglamentos,
e incluse una constitucion, €l Regimenio de Almer-
rim, preparado en Portugal un afio antes. Todos
éstos habian sido derivados del sistema institucio-
nal y politico prevaleciente en Portugal y debian
aplicarse en un Brasil donde atn no habia brasi-
lefios, Los indios, como todavia sucede, nunca
han sido considerados como ciudadanos. El Esta-
do brasilefio fue, por asi decirlo, parte del equi-
paje de Tomé de Souza. Esta situacion se prolon-
26 por lo menos hasta el decenio de 1930, en que,
pese a algunos cambios profundos experimenta-
dos por la sociedad, continuaba vigente el mismo
marco institucional,

Asf se explica la mayor parte de los elemen-
tos de la formacién social descrita. El caracter
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patrimonial, burocritico del Estado ha impuesto,
y probablemente seguird imponiendo,’sus pro-
pias limitaciones a la constitucion de la sociedad,
ddndole los rasgos distintivos de formalismo, bu-
rocratismo y autoritarismo. Ha habido tal con-
centracion de poder en el Estado, que a la socie-
dad civil le ha quedado muy poco espacio para
organizarse, para establecer conductos eficientes
que permitan la articulacion de los intereses. Lo
poco que puede haber tenido, a menudo le ha
sido otorgado o bien se le ha suprimido, Por otra
parte, la sociedad politica misma (el poder legis-
lativo, el sistema partidista y los procesos electo-
rales) no ha sido capaz de representar la plurali-
dad de intereses de la sociedad brasilefia. En
suma, a la formacioén de la sociedad y del Estado
en el Brasil corresponden una estructura de po-
der concentrada y excluyente; una organizacion
de los procesos decisorios que responde a los
intereses particulares de los grupos mejor orga-
nizados de la sociedad; y, por ultimo, una moda-
lidad fuertemente tecnocratica, jerdrquica y for-
malista de solucionar los conflictos.

2. Consecuencias ecopeliticas de la formacién
social brasilefia

En lo que respecta a la ecopolitica, los obstaculos
que plantea este particular proceso de formacién
social parecen bastante obvios. En primer Jugar,
hemos de tomar nota de la tradicién legalista de
la politica en el Brasil. La exigencia de que hasta
los aspectos mas insignificantes de la vida estén
previstos, reglamentados y consagrados en la ley
es tan grande en el Brasil, que alguien sugirid
que la solucidon mis eficaz a todos los problemas
del pais seria una Jey inica que hiciera obligato-
rias todas las anteriores,” Esto significa también
que la realidad, para ser aceptada como tal, debe
ser concebida primero por el legislador. Por
ejemplo, hasta las presidencias de Getulio Vargas
(1930-1945, 1951-1954), se consideraba que la

"Wale lx pena mencionar un ejemplo de la tradicion
legalista de los brasilefios, que, al mismo tiempo, ihastra su
falta de respeto por la ley. En 1595, el rey Felipe II dio una
orden que prohibia la esclavitud de los indios. Apenas once
afios mds tarde se inicid una de lus operaciones mas grandes y
més largas para capturar y esclavizar a los indios en el Brasil,
Estas operaciones se denominabian Bandeiras (avanzadas); du-
raron dos siglos y contaron a menudo con el apoyo guberna-
mental.

movilizacién de las clases trabajadoras constituia
mas que nada un “problema policial”. Sus sindi-
catos quedaron legitimados tnicamente cuando
el Estado les otorgé su reconocimiento. Del mis-
mo modo, en un orden patrimonial, en que nada
tiene valor de por si, los problemas ambientales
van adquiriendo importancia para el Estado a
medida que aumenta su funcionalidad con res-
pecto a las practicas corporativistas. Mientras ello
no acontezca, esa realidad sencitlamente no exis-
te. La sociedad, que estd acostumbrada a ver por
los ojos del Estado, acaso no la reconoce. E inclu-
50 después de quedar consagrada por la ley, no
hay ninguna garantia de que se le apliquen medi-
das apropiadas, como lo descubrieron hace mu-
cho tiempo los trabajadores brasilenios.

Un segundo aspecto, que es en realidad coro-
lario de la tradicién legalista, es la cuasiadoracion
de todo lo que tenga que ver con el sector publi-
co. Esto se manifiesta de diversas maneras. La
mds comun es la que Raymundo Faoro resume
en estos Lérminos:

Un brasilefio que se destaca tiene que haber
prestado su colaboracion al aparato estatal,
no a la empresa privada, al éxito de los nego-
€10s © a contribuciones culturales, dentro de
una ética confuciana del buen funcionario
que tlene una carrera administrativa y una
hoja de servicios aprobada desde arriba.f

Pero, ast como Jos brasilefios estén orgullosos
de ser “el pafs catdlico mds grande del mundo”
—aunque la asistencia 2 la iglesia ha de estar
entre las mas bajas—, y mientras que el candomblé,
la umbanda y otros ritos afrobrasilefios consiguen
un nimero creciente de partidarios, del mismo
modo la adoracién del Estado estd mezclada asi-
mismo con cierta dosis de iconoclastta.

Todo esto no debe aumentar la confusion. El
Estado es la fuente de gran parte de lo que atafie
al individuo, tanto en su vida privada como pu-
blica, y los resultados son demasiado conocidos

SFaore, Os donos du pm’er. p. 743. Joaquim Nabuco, pro-
minente abolicionista y politico influyente durante el Impe-
rio, se referia a la administracién piiblica en su libro O Aboli-
cionismo (1949), Sdo Paulo, Instituto Progreso Editorial, co-
mg “una noble profesion y la vocacién de todos. Tomemos al
azar veinte o treinta brasilefios en cualquier lugar donde se
reline la sociedad educada: todes ellos han sido, son o serin
empleados priblices; v st no ellos mismos, lo serdn sus hijos”
(p. 158).



LA ECOPOLITICA EN EL DESARROLLO DEL BRASIL / R. Guimardes 93

para que merezcan mayores comentarios: una
sociedad sujeta a estricto control, la existencia de
corrupcién y la distribucion de privilegios. No
obstante, la corrupcién puede tomar una varie-
dad de formas, por ejemplo, un pago directo a
cambio de un favor, © una manera determinada
de hacer mis ficil la vida, sin que ello sea necesa-
riamente ilegal. Incluso quizd ni siquiera se la
considere corrupcién. Esto no debe alarmar a
nadie, ya que, en muchos casos, el tristemente
famoso jeitinho brasilzire (el soborno brasileiio,
que a veces se designa con ¢l eufemismo de
“imaginacién creadora”) puede ser un arma efi-

caz contra los poderes discrecionales del Estado.

Para los fines ecopoliticos, la manifestacién
mds importante de la corrupcidn es la de indole
*estructural”. Puesto que para sobrevivir y no
perder el favor del Estado es preciso no ocasio-
nar demasiados problemas, no es de extrafar
que los organismos gubernamentales y las em-
presas del Estado sean, por lo general, los peores
pecadores contra el medio ambiente, Fl sector
publico es el primero que declara su preocupa-
cién por el ambiente, pero es también el primero
que tiende un velo sobre los problemas ambien-
tales.

La ecopolitica en el Brasil
desde la época colonial hasta el régimen militar

En la historia ecopolitica del Brasil se destacan
tres periodos importantes, aun cuando no exista
una cronclogia ecolégica definida. El primero
abarca los trescientos aros iniciales de la coloni-
zacton, cuando se echaron las bases de la agricul-
tura. El segundo es la época entre la segunda
mitad del siglo x1x y los primeros decenios del
xx, cuando la actividad agricola prepardé el terre-
no para la industrializacion. El periodo final, gue
se extiende desde el decenio de 1950 hasta fina-
les del de 1970, presencio la rapida moderniza-
cién del pais. En realidad, si las conjeturas pudie-
ran desbocarse —de la manera que, como dijo
Karl Popper, “hace posible la ciencia”— cabria
atirmar, con bastante certidumbre, que la fase
ecopolitica mas importante est4 aun por llegar, y
tal vez sea el proximo decenio. Los historiadores
ecopoliticos del siglo xx1 probablemente clasifi-
quen el decenio de 1990 como “el momento del
ajuste de cuentas para el Brasil”.

1. El Brasil colonial (1500-1822)

La ecopolitica del Brasil colonial puede describir-
se mediante una de las dimensiones ambientales
mds sobresalientes del orden patrimonial: la acti-
vidad extractiva (vegetal, minera y agricola). Des-
de el descubrimiento del Brasil en 1500 hasta
finales del siglo xviir, la colonizacién se baso en

ciclos sucesivos de extraccion, que coincidian mis
o menos con las tendencias y fluctuaciones del
escenario internacional, pero que variaban tam-
bién con los ciclos ecolégicos bajo el aspecto del
agotamiento. En un principio, el “palo del Brasil”
y el colorante rojo que éste producia eran lo
unico que importaba a Portugal. Al palo del Bra-
sil sucedieron otros ciclos extractivos, especial-
mente los de castaiia, cacao y caucho. El caucho,
que tuvo mayor importancia que los otros dos,
durd hasta los primeros decenios del siglo xx. La
produccién de aztcar ha experimentado tam-
bién fluctuaciones ciclicas, alternando con el al-
godén, el tabaco y el café. La ganaderfa surgié
basicamente para satisfacer a la economia agraria
sus necesidades de alimentos y de bestias de car-
ga, pero también le cupo un papel fundamental
en el ciclo extractivo de minerales, La mineria se
inici6 con €l descubrimiento de oro en 1695 y de
diamantes un poco més tarde, y duré hasta fina-
les del siglo xvi1.

El rasgo ambiental mas perceptible de la épo-
ca colonial, que ha dejado la impresion mas hon-
da y mds evidente en las pricticas agricolas de
hoy, fue l]a manera como se asignd y aprovechd la
tierra, entonces el recurso natural mas precioso.
La existencia de grandes propiedades rurales
puede explicarse por la abundancia de tierra,
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combinada con el orden patrimonial. En todo
€aso, este tipo de concentracion de la tierra por lo
general entrana un desastre. Desde el punto de
vista social, encierra a campesinos y trabajadores
rurales en un ciclo de pobreza, con salarios bajos,
endeudamiento y servidumbre. Desde el punto
de vista ecologico, perpetia la utilizacién irracio-
nal de la tierra, mediante la rotacion de cultivos y
mediante técnicas de corte y quema para obtener
tierra que se abandona después de dos o tres afnos
de cultivo. Junto con la concentracién de la tierra
vino el monocultivo, que viola todos los princi-
pios de la ecologia, pues contribuye al deterioro
del suelo y a la desertificacion.,

El monocultive, en su sentido mds amplio,
que significa no s6lo una forma de agricultura
sino tarnbién la excesiva especializacion economi-
ca (en la minerfa, en las actividades extractivas y
en la manufactura), es siempre una prictica de
explotacién abusiva. Siempre ha sido perjucial
para el pais, desde los puntos de vista econdmico,
politico y ambiental. Y, por cierto, yaen 1877 la
region del Nordeste experimentd su primera
gran sequfa, que duré dos afios. El Sur entr6 en
este ciclo hacia 1986. Desde los origenes de! Bra-
sil, los brasilefios se han jactado de la inmensidad
de su territorio y de fa calidad de su tierra, como
lo muesira el patrioterismo de Pero Vaz de Ca-
minha, el cronista oficial del descubrimiento; pe-
ro las “grandes leyes” de la ecologia empezaron a
pedirles cuentas, y la ecopolitica del Brasil colo-
nial dej6 un saldo en contra.

2. Ei I'mperio del Brasil (1822-1889)

Con la independencia y la creacién del Imperio
del Brasil, en 1822, el cardcter basice de la econo-
mia no experimentd cambios. Su orientacién
secular hacia los mercados externos ayudé a
mantener v reforzar la relacion dual entre la
concentracién de la tierra y el monocultivo. Sin
embargo, los cambios politicos que siguieron
profundizaron la ideologia de “arrasar y seguir
adelante”, que atin sigue desbaratando la base de
recursos del pats, sin mayor preocupacién por el
futuro. El poder del Estado se consolidé en ma-
nos de las clases propietarias, a saber, los produc-
tores de azucar del Nordeste y los cafetaleros del
Sudeste. Ademds de reforzar el poder de la oli-
garqufa agraria, la independencia dio lugar a
varias modificaciones importantes de la fisono-
mia ecopolitica,

En primer lugar, hizo su aparicién una buro-
cracia verdaderamente brasilefia, para ocupar
los muchos puestos de la estructura guberna-
mental que se habian creado para velar por los
intereses de la corona portuguesa cuando la cor-
te residia en Rio. El proceso mismo de la inde-
pendencia ayudo al crecimiento y expansion de
la ya hipertrofiada burocracia metropolitana,
que resultaba claramente desproporcionada con
respecto ala economia y poblacion del pais. Tam-
bién fue decisiva la creacién en 1831 de la Guar-
dia Nacional, que pronto fue capaz de movilizar
200 000 hombres, formando contraste con el
ejército profesional de 5 000 hombres de los pri-
meros afios del Imperio. El coronel, agente del
poder por excelencia, representaba la personifi-
cacién misma del orden patrimonial, asf como
del regionalismo. Su titulo, que todavia se em-
plea para designar a los jefes politicos en las
zonas rurales, proviene histéricamente del grado
que tenfa el jefe del regimiento local de la Guar-
dia Nacional, quien era el intermediario princi-
pal entre los gobiernos estaduales y el Gobierno
Federal, por una parte, y los intereses locales, por
otra.

Otro importante cambio ocurrido en el siglo
x1x fue la abolicion de la esclavitud, en 1888,
proceso que se habia iniciado cuando se puso fin
en 1850 al trafico de esclavos, En 1871 se conce-
dié la libertad a los hijos de los esclavos, y en
1885, a los esclavos de mas de sesenta afios de
edad. Esto se debid en parte a la presién interna-
cional, en especial de Gran Bretafia, pero wvo
también una causa interna. El desarrollo de la
economia en ese pericdo muestra que, a excep-
cién de los propios duenos de esclavos, todos
salieron ganando con la abolicién. Los costos ca-
da vez mis elevados de la mano de obra esclava,
especialmente después de 1850, su ineficiencia,
el mercado interno mas amplio que requeria una
incipiente burguesfa industrial, todos estos ele-
mentos se combinaron para producir ia desapa-
ricién de la esclavitud en el Brasii. Como resulta-
do de este proceso, se observa la inmigracién
europeay los comienzos de la industria manufac-
turera. Entre 1884 y 1903 liegaron al Brasil mas
de 1,7 millones de inmigrantes. La mayor parte
vinieron para sustituir la mano de obra esclava en
las plantaciones de café de Sao Paulo, pero mu-
chos se establecieron en la capital, comribuyendo
asi a la expansion de las actividades industriales.
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La mayor parte de las cuestiones “ambienta-
les” durante el Imperio pueden incluirse facil-
mente entre los asuntos de salud publica. Por
ejemplo, una epidemia dio lugar en 1857 al esta-
blecimiento del primer servicio de alcantarillado
en Rio de Janeiro. Si se examina el gran niimero
de reglamentos promulgados durante ese perfo-
do, especialmente el Regimento dos Municipios
(1828), por el cual se organizé la vida pablica en
ias municipalidades, se observa también con
asombro hasta qué punto estaba autorizado el
Estado para intervenir en los negocios privados.
La minuciosidad con que los funcionarios puibli-
cos debian impedir “todo lo que pueda modificar
o echar a perder la salubridad de la atmdsfera”
dejarfa pasmados, y por supuesto furiosos, a la
mayoria de los cruzados modernos que luchan
contra la reglamentacion.

Por tltimo, basicamente como resultado de
los esfuerzos de André Rebougas, aunque el éxi-
to no fue mucho, surgié un movimiento incipien-
te de conservacion de los recursos naturales. Muy
impresionado por la creacién en 1872 del primer
parque nacional moderno del mundo (Yellows-
tone, en los Estados Unidos), Rebougas propuso
cuatro afios después la creacion de dos parques
nacionales en el Brasil: uno en Ilha do Bananal
(en la region central) y otro en Sete Quedas (en el
Sur). Por motivos que no se han aclarado del
todo, estas propuestas precursoras hubieron de
aguardar sesenta afios para llegar a ser gjecuta-
das. Y por motivos que son de todos muy bien
conocidos —la construccién de la represa de Itai-
pi en el decenio de 1980— basté un tiempo
mucho menor para aniquilar el suefic de Rebou-
gas, Sete Quedas ya no existe.

3. La Repiblica Vieja (1889-1930)

El Imperio fue derribado por la confluencia de
dos tuerzas, que hicieron surgir la Republica del
Brasil en 1889. Fueron elias el descontento de las
clases dominantes en lo relativo a la esclavitud y
la influencia creciente dei ejéreito, sobre todo
después de la guerra contra el Paraguay. Comen-
z6, asf, una nueva era en la politica y la economia
del Brasil. Se caracterizd por el predominio de la
burguesfa nacional, primero agraria y después
industrial, si bien asociada casi todo el tiempo a
los intereses comerciales orientados a la exporta-
cién, y por la presencia de los militares en la
politica. En el otro extremo se situaba la mayorfa

de la poblacién, en gran parte trabajadores rura-
les —algunos descendientes de esclavos, otros de
inmigrantes portugueses o de la mezcla de ra-
zas— asi como inmigrantes recientes de origen
italiano, aleman y japonés. Asimismo, en los es-
tratos inferiores, ya exist{a un proletariado urba-
no, sobre todo de origen italiano y espaiiol,

La importante presencia de capital extranje-
ro ayudo6 también a la formacion del escenario
ecopolitico en este periodo que terminé en 1930.
De las 201 empresas que fueron auterizadas a
funcionar entre 1899 y 1919, 160 eran extranje-
ras. Por iltimo, €l proceso de transformacién
que estaba ocurriendo en la economia y la socie-
dad brasilefias ocasioné por lo menos un cambio
ecologico importante, el crecimiento de las ciu-
dades. Una de las consecuencias de la urbaniza-
cion fue la proliferacién a principios del siglo de
conventillos y viviendas multifamiliares, antece-
soras de las modernas favelas (barriadas de ocu-
pantes ilegales), donde habita actualmente entre
los 3/5 y los 2/3 de la poblacion de una regién
metropolitana. Otra consecuencia de la urbani-
zacion tue ¢l deterioro de las condiciones sanita-
rias de las ciudades. En la época del Imperio,
como va se sefiald, la gran sequia de 1877-1879
indico el comienzo de la crisis ambiental en las
zonas rurales. Asimismo, la primera manifesta-
cién urbana fue la epidemia de fiebre amarilla y
peste bubénica en Rio de Janeiro en 1903. Las
repercusiones politicas de los problemas ambien-
tales, o bien, segin la perspectiva adoptada aqui,
las bases ecologicas de la politica, se demostraron
claramente en la acerba controversia a que die-
ron lugar los intentos de Oswaldo Cruz por resol-
ver el problema y establecer una politica sanitaria
para Rio de Janeiro.’

4. Desde Getubio Vargas
hasta el régrmen mlitar (1930-1964)

Los tres decenios finales de la “Repablica Vieja”

"V éase a este respecto Nancy Stepan (1976): Beginning of
Brazlianscience: Oswaldo Cruz, medical research and policy, 1820~
1920, Nueva York, Science History Publications, pp. 84-91.
Un andlisis a fondo de los asuntos de salud piiblica en este
pertodo es el de Luis A. de Castro Santos (1980): “Estado ¢
satde publica no Brasil, 1889-1930”, Dados 23, mayo-agosto,
PP- 237-250, y “O pensamento sanitarista na Primeira Repu-
blica: uma tdeologia de construcio da nacionalidade” (1985):
Dados 28, mayo-agosio, pp. 193-210.
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(1889-1930) y el advenimiento del régimen mili-
tar (1964) representan uno de los perfodos mds
interesantes de Ia historia del Brasil. Politicamen-
te, la entronizacion del régimen de Getulio Var-
gas desde 1930 hasta 1945 significé la caida de
una oligarquia compuesta de grandes terrate-
nientes, productores de café e intereses comer-
ctales orientados hacia la exportacion, y su susti-
tucién por una nueva alianza de indole populista.
Los forjadores del pacto populista fueron la bur-
guesia industrial creciente, las elites agrarias
cuyas actividades productivas se orientaban ha-
cia el mercado interno, los trabajadores urbanos
organizados sindicalmente y las “nuevas” clases
medias, producto del crecimiento de la burocra-
cia asf como de la industrizlizacién fomentada
por el Estado. Estas clases medias se distinguian
de las antiguas clases medias “parasitarias” por su
vinculacion cada vez mayor con la estructura
productiva del pais.

En este perfodo se observé también el forta-
lecimiento de los industriales, quienes se convir-
tieron a partir de 1964 en la clase dominante.
Importantes también fueron las primeras etapas
de una fuerte tecnocracia, basada en la multiphi-
cacion y expansion de las organizaciones publicas
y privadas en el decemwo anterior a 1964. Los
tecnécratas eran los miembros mejor articulados
de las “nuevas” clases medias, compuestas de
abogados, admimistradores, gerentes, médicos,
educadores y otros profesionales. Entre todos
formaron lo que F.H. Cardoso denomina ios
“anillos burocraticos”, que unfan los intereses de
los capitalistas extranjeros y nacionales con los de
estos técnicos especializados y altamente capaci-
tados. Esos anillos, que funcionaban por medio
de los niveles de gestion de las empresas estatales,
las sociedades andnimas y la burocracia guberna-
mental desempefiaron un papel principal en la
presidencia de Juscelino Kubitschek (1955-1961)
y schre todo después de ella, creando nuevos
conductos para la articulacion de los intereses,
mais alla de las estructuras politicas partidistas, asi
como nuevas formas de “clientelismo”.

Desde el punte de vista econdmico, en esos
tres decenios tuvieron lugar modificaciones es-
pectaculares en la estructura productiva del pais.
En los afios 1940-1961, el producto nacional bru-
to aumenté en 232%, el producto por habitante
en 86%, y la produccion industrial en 683%. Este
fue también un periodo en que se hicieron gran-

des esfuerzos para integrar el territorio nacional,
sobre todo mediante la construccién de carrete-
ras. Entre 1928 y 1955, los ferrocarriles aumen-
taron sélo en 10%, con un total de 37 000 km,
mientras las carreteras vieron triplicada su ex-
tensién, hasta llegar a un total de 460 000 km.
Especialmente a partir de 1955, la expansién
industrial se concentré en la industria automo-
triz, con lo cual la produccién de automdviles
llegd a 35 000 en 1962 (multiplicandose por 15),
mientras que la de camiones y autobuses llego a
un total de 30 000 (o sea, un aumento de 150%).
La presencia del Estado en la economia, sin ser
aun tan espectacular como lo seria durante el
régimen militar, era ya considerable. La partici-
pacién estatal en el total de gastos se elevd de
17.1% en 1947 2 23,9% en 1960. Al sector publi-
co correspondia en 1956 el 28.2% de la inversion
de capital, esto es, la formacién bruta de capital
del pais, proporcién que subié a 48.3% en 1960 y
a 60% en 1964,

Esta ltima caracteristica det periodo, la in-
tervencién del Estado, tuve una repercusién do-
ble en la ecopolitica en el Brasil. Los recursos
naturales se convirtieron en una prioridad gu-
bernamental importante y hubo una inclinacién
persistente hacia la nacionalizacion, También se
inicié una intensa explotacién, cuya consecuen-
cia era el agotamiento de la base de recursos.
Varijas organizaciones publicas, ya fuesen orga-
nismos 0 empresas, se encargaron de controlar o
promover, en virtud de monopolios estatales, la
exploracion de los recursos naturales. También
hubo iniciativas importantes de fndole legislati-
va, tales como la promulgacion de diversos c6di-
gos: los de recursos hidricos, mineria y silvicultu-
1a, todos en 1934; el de pesca, en 1938; y el de
caza, en 1943. La estructura gubernamental tam-
bién experiment6 cambios. Por ejemplo, a co-
mienzos del decenio de 1960, las autoridades
municipales de Sio André, Sdo Bernardo do
Campo y Sao Caetano do Sul —el lamado ABC
paulista, en el corazon de la industria automotriz
de Sio Paulo— fundaron la Comisién Intermu-
nictpal para la Lucha contra la Contaminacién
del Agua y el Aire. Este fue el embrién de la
actual Compaiifa Estatal de Tecnologia de Sa-
neamiento Basico y Defensa del Medio Ambiente
(ceTEesB), de §do Paulo, que se considera el orga-
nismo para el control ambiental mis grande y
mejor equipado de América Latina. En Rio de
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Janeiro se cred en 1962 el Instituto de Ingenierfa
Sanitaria (1£8), que mds tarde se convirtié en la
Fundacién Estatal de Ingenieria Ambiental.

En lo que respecta a la conservacion de los
recursos naturales, se abrid una nueva era de
toma de conciencia con la Primera Conferencia
Brasilena para la Proteccién de la Naturaleza,
que se efectud en Rio de Janeiro en 1934, De los
88 parques nacionales y reservas bioldgicas que
existen actualmente, la mitad se establecio entre
1937 v 1961, con una superficie superior a2 un
millon de hectareas de tierra, flora y fauna bajo
proteccidn. Alrededor de once de los 69 parques
v reservas biologicas de los estados se crearon

II1

también antes de 1964, con una superficie de casi
900 000 hectdreas. Con esto, el total de superficie
puesta bajo proteccion oficial en ese periodo es
casi un cuarto del 1% de la superficie total del
Brasil; 1o que, de todos modos, es uno de los
indices mas bajos de cualquier nacién del mun-
do.® En fin, también aparecieron organizaciones
de la comunidad preocupadas de asuntos am-
bientales. Entre las més activas del perfodo 1930-
1964 figuraban la Asociacién de Rio Grande pa-
ra la Proteccion de la Fauna (arpa, 1951), la
Asociacién de Defensa del Medio Ambiente
{apEMA, 1955) y la Fundacién Brasilena para la
Conservacion de la Naturaleza (Fecn, 1958).

Desarrollismo y megalomania:
el Brasil bajo el régimen militar

La crisis del sistema politico en 1964 representa
la culminacién de un proceso en que se habian
hecho intentos sucesivos para resolver la crisis de
la dominacidn oligarquica, que se remontaba a la
caida de la Republica Vieja en 1930, No parecian
haber funcionado ni el populismo (Vargas, 1930-
1945) ni el desarrollismo (Kubitschek, 1956-
1961), y mucho menos el reformismo (Goulart,
1961-1964), Ante la opcidn entre prefundizar la
incorporacién de nuevos grupos sociales en el
proceso general de crecimiento econdmico © ace-
lerar la modernizacion de los sectores mas dind-
micos de la economia, la elite brasilefia se decidio
por lo ultimo. Eso, por cierto, intensificarfa la
modalidad asociada y dependiente de la incorpo-
raciéon del Brasil en el orden econémico interna-
cional. Sin embargo, la transformacién del Brasil
en una “potencia mundial”, segin la ideologia
del régimen militar, valia mas que sus costos so-
ciales. Lo mismo se aplicaba a los costos politicos
de marginar de la vida publica a los sectores
populares de la sociedad, privandoe de ciudada-
nia politica a2 toda una generacion. Los costos
para el ambiente resultarfan igualmente gran-

des,

1. La alianza ecopolilica del végimen mulitar

El régimen civil-militar establecido en el Brasil a
partir de 1964 puede expresarse en términos
muy simples. Representaba la alianza de la bur-
guesfa financiera e industrial con los intereses
multinacionales. Los elementos agrarios y co-
merciales de la burguesia pasaron ahora a segun-
do plano. Las clases trabajadoras quedaron, por
supuesto, excluidas. Lo que hizo posible esta
alianza, fue la existencia de una tecnocracia, tan-
1o civil como milnar, bien capacitada, especializa-
da y dispuesta a colaborar.

"Descle entonces, estu cifra se ha sextuplicado. legando
ab 1A% del tervitoria brasileno, lo que ain cs una cifra muy
baja. El Japim, por cjemplo, que tiene aproximadamente la
misma poblacion que el Brasil y menos de 1720 del territorto
brasileno, tene el 13.5% de su superficie bajo proteceidn
permanenie. Los Estados Unidos, algo mayores que el Brasit
pero con una poblacion casi doble, denen el 17%, Y en Suecia,
(ue es casi del tamafio del Japdn, pero mucho menos densa-
mente poblada, ¢l 1otal de superficie protegida es el 60% de
su territorio, Roberto P Guimaraes {1986} Ecopolitics i the
Fherd World: Aw tnstitutionel analysis of envivenmental manoge-
ment e Brazil, tesis doctoral presentada a la Universidad de
Connecticut, pp. 192, 328-329,
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El periodo 1964-1982 puede pasar a la histo-
ria como el momento de querer despertar al
“gigante dormido” mencionado en el himno na-
cional. Los brasilefios manifiestan una tendencia
a favorecer planes grandiosos: poseen el estadio
de futbol mas grande del mundo, el tanel (urba-
no) mds grande del mundo, €l puente (interurba-
no) mis grande del mundo, y una serie de
“maravillas” que se califican de ser las mas gran-
des, aunque no lo sean. Tales grandiosas visiones
de si mismo no requieren autométicamente el
pacto burocritico-autoritario para que sean de-
rrochadoras, pero caracterizan una cultura en
que el derrache era casi inevitable.

2. Ejemplos del proyecto de “ potencia mundial”
de los militares

Estas obras no pueden catalogarse sencillamente
como una simple “tendencia a exagerar o imagi-
nar que las cosas son grandes”, conforme a la
definicion de megalomania. Por el contrario, son
muy reales y, sobre todo, ecoldgica y financiera-
menie costosas. La primera manifestacion de es-
te nuevo complejo de “potencia mundial” fue, sin
duda, Ia Carrera Transamazonica, que debia re-
correr 4 300 km y consolidar la integracion del
territorio nacional. Llamé la atencién internacio-
nal, porque acelerd el atague contra una de las
pocas selvas tropicales que quedan en el mundoy
dio lugar a lo que se ha calificado de “politicas de
genocidio” contra los habitantes indigenas. En el
limite oriental de la selva, en los estados de Para y
Maranhao, se encuentra el yacimiento mineral
mas grande del mundo {(otra vez lo mas grande),
en una superficie de 780 000 km®, o sea, tanto
como Texas y Nueva Inglaterra juntas. Ahi esta
el proyecto mis reciente y el mds ambicioso del
régimen, el de Carajds. Se prevé una inversion de
mas de 60 000 millones de ddlares y, si todo sale
bien, el proyecto rendird alrededor de 18 000
millones de délares en exportaciones en el dece-
nio de 1990 (especialmente de mineral de hierro,
bauxita, manganesc y niquel). Para satisfacer las
necesidades energéticas de Carajas estd la planta
hidroeléctrica de Tucurui, discutible desde el
punto de vista ambiental, la que a un costo de
6 000 millones de d6lares ha de generar 8 000
megavatios.

En el sur, cerca de la frontera con el Para-
guay, se construyo Itaipi, el proyecto hidroeléc-
trico mds grande del mundo, en un momento en

que ¢l Brasil ya se estaba acercando a un exce-
dente en la generacién de electricidad. Cuando
Ttaipa esté en plena produccién, habré costado
16 000 millones de délares para generar 12 600
magavatios, o sea, un 20% mds que la capacidad
proyectada de la represa Grand Coulee, en los
Estados Unidos, actualmente la mas grande del
mundo. Entretanto, ItaipG ha destruido las cas-
cadas de Sete Quedas, ha inundado tierras agri-
colas y santuarios naturales y ha hecho evacuar a
miles de familias.

El deshorde energético se completd con el
tratado nuclear de 1975 entre el Brasil y 12 Repi-
blica Federal de Alemania, que prevé Ja consiruc-
cién de ocho plantas nucleares, a un costo de mas
de 30 000 millones de ddlares. Una planta nu-
clear construida por Westinghouse, que fue or-
denada antes del tratado con Alemania, debia
entrar en funcionamiento en 1977, pero hasta
1983 sélo habia hecho ensayos experimentales.
De paso sea dicho, esta planta se construyé en
uno de los emplazamientos ecoldgicos reconoci-
damente peores, cuyo nombre indigena (Itaor-
na) significa “roca podrida”. Ademis, la planta se
halla en medio de una serie de playas de fama
mundial entre Rio y Sao Paulo, apenas a 134 y
240 km de distancia de Ias dos concentraciones
brasilefias mas populosas. En suma, por motivos
que los indios conocfan desde hace siglos, ya ha
costado varias veces mas de lo previsto en un
principio; puede perjudicar el turismo; y plantea
una seria amenaza a mas de 25 millones de perso-
nas, como también a la flora y fauna de la regién.
Fuera de eso, se construyd también en el sur, lo
que contribuye a hacer ain mis superfluo el
suministro de energia de Itaipi. En realidad, la
planta de energfa nuclear de Angra dos Reis ha
tenido tantos problemas, alterndndose cortos pe-
riedos de actividad con largas paralizaciones, que
la gente la llama “luciérnaga”, lo que muestra el
sentido del humor de los brasilefos en medio de
una tragedia de planificacién, que ha de ser tam-
bién una de las mds grandes del mundo.

Es también un indicie de racionalidad tecno-
critica en su forma mds dudosa el Programa
Pro-Alcohol, destinado a encoutrar un suceda-
neo nacional para el petréleo importado, Mu-
chos lo consideran un éxito, pues su produccion
anual de mas de 10 000 millones de litros hace
pusible una mezcia de 20% de alcohol con gasoli-
na. Por otra parte, mias de un tercio del parque
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nacional de vehiculos corre exclusivamente con
alcohol. Sin embargo, los defensores del ambien-
te en el Brasil hacen la pregunta de fondo de si el
programa del alcohol vale la pena en términos
ecologicos. No cabe duda de que Pro-Alcohol
representa una estrategia mas acertada para los
problemas energéticos en general, esto es, el de-
sarrollo de recursos renovables. Sin embargo,
solo entre el 6 y el 8% de los brasilefios poseen un
automévil; y la creacidon de una fuente de energia
renovable para ellos se hace a costa de desplazar,
mediante extensas plantaciones de cafia de azu-
car, otros cultivos alimenticios que son funda-
mentales para todos los ciudadanos. Ademas, los
10 000 millones de litros de alcohol producides
al ano representan de 100 000 a 120 000 mitlo-
nes de litros de vinhoto, producto de desecho. En
tales cantidades, este efluente tiene una toxici-
dad equivalente a las aguas residuales de 280 a
340 millones de personas, en términos de de-
manda de oxigeno bioquimico, que es una medi-
da muy usada para conocer la contaminacién del
agua. En otras palabras, la produccién anuat de
alcohol es equivalente a la contaminacion gene-
rada anualmente por los residuos de alcantarilla-
do, no tratados, que produce una poblacién dos o
tres veces mayor que toda la del Brasil.

La lista podria alargarse, pero de lo que se
trata no es simplemente la grandiosidad de Itai-
pu y otros proyectos. No cabe duda de que es
mucho mejor gastar dinero de esta manera, en
una infraestructura que habra de servir en el
futuro, que guardarlo en cuentas de bancos sui-
z0s, como lo hicieron en otras partes.” Sin embar-
go, por encima de todo lo demds, hay que sefia-
lar, en el caso del Brasil, que esas cosas sucedie-
ron todas en menos de diez afios. Sencillamente
no hay otro ejemplo, en la historia del capitalis-
mo, de que un pais ejecute tantos y tan variados
proyectos, todos a la vez, Pero esto significa tam-
bién que una pesada deuda, acumulada en me-
nos de una generacion, tendri que ser pagada
por varias generaciones venideras.

“Segin un boletin mensual de Morgan Trust Company,
el 13% de la deuda externa del Brasil puede atribuirse a fuga
de capital, Sin embargo, segin las estimaciones de Morgan, el
Brasil seria el pais que mejor ha invertido los recursos recibi-
dos como préstamos externos. Citado por “Boletim falava da
evasiio de divisas” (1986): Jornal do Brasil, 23 de mayo, p. L5.

3. El reverso ecopolitico de la megalomania

Muchos de estos proyectos se pueden compren-
der en términos puramente econémicos. Es ven-
tajoso, sin duda, gastar cruzados cada vez que un
automdavil se detiene en una bomba de gasclina,
en vez de délares dificilmente ganados. Sin em-
bargo, ¢tienen verdadero sentido en un pais que
muestra la mis alta concentracién del ingreso
entre 32 de los mds importantes paises capitalis-
tas? ¢O tienen sentido en un pais que exhibe las
tasas mas clevadas de mortalidad infantil, desnu-
tricion y enfermedades parasitarias entre las na-
ciones con un nivel comparable de ingreso por
habitante? Y pese a los graves costos “sociales” de
la megalomania, “costos” que son en realidad un
eufemismo de la miseria y €] hambre, también es
preciso tener en cuenta los costos ecolégicos y
ambientales, Ha habido una amplia destruccién
de la naturaleza, con pérdidas irreparables en la
flora y fauna y niveles cada vez mayores de conta-
minacién. Y lo que es mas importante, ain que-
dan por ver las repercusiones de todos estos
proyectos en el despilfarro de los recursos natu-
rales. El proceso de desertificacion de la zona del
Amazonas no es mis que una manifestacién de
esto, y acaso no la peor. El monocultivo propicia-
do por Pro-Alcohol, el lago formado por Itaipu,
la explotacién de las reservas minerales en Ca-
rajis, todo eso representa un desgaste directo de
la base de recursos naturales del Brasil. Los me-
dios financieros que se han requerido para su
gjecucion deberan ser reembolsados; lo cual, a su
vez, creard la necesidad de ganar délares, lo que

significa mds exportaciones, lo que significa una

mayor explotacién de recursos ya excesivamente
explotados.

A medida que sigue adelante este proceso,
puede apreciarse plenamente la magnitud de la
hipoteca social y ambiental del Brasil. Fue un
nacionalista, Olavo Bilac, el que dijo: Nédo verds
pais como este! (no veras un pais como éste). A los
ninos brasilefios se les ensena a apreciar la des-
cripcion que hace Bilac de las riquezas del pafs,
que ha ayudado a alimentar la patrioterfa por
mas de un siglo. En los afios venideros puede
llegar el dia cuando esa exhortacion sea sustitui-
da por el titulo de una novela reciente: Ndo verds
pafs nenhum! (no tendrds pais que ver).'" Por

1%Ignacio de Loyola Brandao, Néo verds pals nenhum
(1981): $d0 Paulo, Global Editora.
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ultimo, en lo que atafie a la ecopolftica, cabe
sefialar que en ninguno de los proyectos mencio-
nados se ha pedido a los ciudadanos brasilefios
que decidan en conjunto sobre tales asuntos.

Los dilemas sociales y politicos del Brasil se
complican en el aspecto ambiental, en suma, por
lo que se acaba de recalcar: demasiado, en dema-
siados frentes, en tiempo demasiado corto. Pue-
de decirse realmente que uno de los principales
problemas ecopoliticos del Brasil emana precisa-
mente de lo que puede llamarse [a “superimposi-
cién de la historia”, esto es, el hecho de que el
crecimiento econémico y la diferenciacion social
del Brasil no hallan paralelo en el desarrolio his-
torico de las sociedades actualmente industriali-
zadas. Esta superimposicién de la historia puede
interpretarse de manera positiva, si considera-
mos que el Brasil, en su proceso de rapido creci-
miento econémico, nunca ha tenido que enfren-
tar condiciones ambientales tan ingratas como las
del Reino Unido en el siglo xix. Esto se aphca
incluso a los barrios mds deprimidos en la perife-
ria de los centros urbanos. Por otra parte, si el
Brasil no ha tenido un Liverpool “coyuntural” ha
tenido un Cubatao “estructural” en el corazon
industrial de Sao Paulo, Ademas, el Brasil aiin no
ha resuelto ios problemas bdsicos de saneamiento
y salud publica, y el pafs muestra ya casos extre-
mos de degradacién del ambiente.

En consecuencia, si se vuelven los ojos a los
decenios de 1960 y 1970, la ideologia oficial es-
clarece la relacion entre la ecologia y el desarrollo
en el Brasil. Después de todo, la mayor parte de
la estructura institucional encargada del manejo
de los recursos y la proteccion del ambiente se
puso en movimiento en ese periodo. Fue tarnbién
la época en que se dictd lo mis de la legislacion
ambiental brasilefia. En todo caso, hasta el mas
atrevido defensor del ambiente tendri que con-
venir en que los problemas ambientales del Brasil
no pueden achacarse a la falta de instrumentos
legales. La ideologia desarrollista se ha amalga-
mado hasta tal punto con la politica en el Brasil,
que incluse han sucumbido a ella los que, supues-
tamente, estaban al otro lado de la barrera. Rara
vez, por no decir nunca, toman los organismos de
proteccién ambiental una actitud negativa en
cuanto a la accién pitblica. La expresién mas
cabal de su ingenuidad fue su ampliamente di-
fundida consigna de “Desarrollo a un costo eco-
légico bajo”. Este eutemismo es tan poderoso,

que muchos burécratas, que aseguran tener con-
ciencia del ambiente, no advierten las entrelineas
ideologicas del mensaje.

Para que nadie se llame a engario, hay que
aclarar sin lugar a dudas que aqui no queremos
sugerir que, a fin de explotar racionalmente los
recursos naturales o proteger el ambiente, uno
tiene que ser opuesto al desarrollo. Hemos de
reconocer la relacién conflictiva —aunque no ne-
cesariamente antagbnica— entre ambiente y de-
sarrollo. Esperar que los empresarios tengan en
cuenta los “costos” ambientales, es tan ilusorio
como esperar que protejan los intereses de los
trabajadores. Por otro lado, los sindicatos obre-
ros son los iltimos en oponerse al desarrollo, por
cuanto comparten los intereses de los empresa-
rios en el crecimiento econdmice. Pero, si los
trabajadores hubieran propugnado el “desarro-
llo a un costo humano bajo”, o bien como “eva-
luacién de la repercusion sobre la mano de obra”,
estarian ahora en una sitnacién peor que la ac-
tual.

Varias consecuencias ecopoliticas importan-
tes emanan de esta experiencia. Algunas de ellas
ejerceran sin duda una fuerte influencia sobre
las perspectivas de democracia en un futuro
préximo, tales como el naciente complejo indus-
trial-militar!! y la polarizacién de las diferencias
sociales entre clases y grupos. Asimismo, la com-
binacién de algunos de los elementos del “nuevo”
autoritarismo {desmovilizacion de la sociedad,
internacionalizacién de la economia y tecnocra-
tismo) ayudé a configurar las orientaciones ¢co-
politicas en el Brasil. Estas llegaron a formularse
y aplicarse de manera autocratica. La importan-
cia desproporcionada que se dio ala lucha contra
la contaminacién por encima del manejo de los
recursos naturales, no es mas que uno de varios
ejemplos. Sin embargo, el efecto sinergético de
esto plantea graves interrogantes para la ecopolf-
tica en el futuro. Con el retornoe al régimen civil y
la previsia reorganizacion de la sociedad, no hay

""Afin fultan andlisis amplios de este fendmeno. Un
intento reciente de identiticar fas muchas repercosiones del
compleje industrial-militar es el de Clovis Brigagao (1985): A
militarizacde da soviedade, Rio de Janeiro, Jorge Zahar Editor.
Véase tambien René A. Dreifuss y (Mavio §. Dulci (1983): "As
forgas armadas e a politica” en Sociedade ¢ politica no Brasil
Pis-64, ed. Bernardo Sorj y Maria HT. de Almeida, Sdo
Paulo, Editora Brasiliense, pp. 87-117.
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ahsolutamente ninguna garantia de que no surja
una nueva forma de corporativismo, €sto es, que
los problemas ambientales seguirian tratindose
separadamente, con cardcter de emergencia, y
conforme a los intereses estrechamente defini-
dos de cada clase social o grupo econémico.
Garrett Hardin y William Ophuls, por ejemn-
plo, parecen creer que la actual racionalidad que
guia la utilizacién de los recursos comunes po-
dria llevar a formas de organizacién autoritaria
de la sociedad, y que ésta podria ser la anica
manera de mejorar nuesiras posibilidades de su-
perar la crisis ambiental y sobrevivir a la transi-
cién ecologica.'® Por mi parte, creo que el peligro

12y ¢ase Garrett Hardin, “The tragedy of the commons”

IV

viene de la otra direccidn, y que el Brasil, lamen-
tablemente, acaso proporcione la mejor Hlustra-
ci6n en los anos venideros. Es precisamente en la
organizacion corporativista de esta sociedad, con
la pesada carga de su herencia patrimonial y
autoritaria, asi como en su inherente incapacidad
para conciliar los intereses de cada sector dentro
de un programa “nacional” auténtico, donde
puede residir la “tragedia” de los bienes co-
munes.

(1968): Science 162, 13 de diciembre, pp. 1243-48, reimpreso
en Hardin (1972): Exploring new ethics for survival: the voyage of
the spaceship Beagle. Nueva York, The Viking Press, pp. 250-
264, y Ophuls, op, cil.

La creacién de la Secretaria Especial
para el Medio Ambiente

Ya se ha hecho casi axiomdtico repetir la afirma-
cién de Engels que los seres humanos mismos
hacen su historia, pero que la hacen dentro de un
contexto determinado que la condiciona, a base
de relaciones reales ya existentes."® Teniendo
presente a Engels, nos fijamos en un hecho poco
conocido, casi inadvertido, de la historia ecopoli-
tica de! Brasil, esto es, la situaciébn misma, de
indole casi fortuita, que permitié que llegara a
existir SEMA,

Alterminar el decenio de 960, se sugeriaen
el Congreso la necesidad de una politica ambien-
tal nacional. El afio 1967 se inicié con la adopcién
de una politica nacional de saneamiento. El mis-
mo afio se cred, en el Ministerio de Salud Pablica,
el Consejo Nacional de Lucha contra la Contami-
nacion del Ambiente. Todos los estados brasile-
fios tenfan por lo menos un organismo estrecha-
mente vinculado a la reduccién de la contamina-
cion. El general Jodo Baptista Figueiredo, secre-

HFriedrich C. Engels {1934): “Letter 10 Starkemburg
(1894)", en Kar! Marx and Friedrich Engels: selected correspon-
dence, 1846-1895, Londres, M. Lawrence, pp. 516-519.

tario general del Consejo de Seguridad Nacional
y mds tarde Presidente del Brasil, seitalé en 1971
la necesidad de una politica nacional de lucha
contra la contaminacion, la que debifa ser formu-
lada por el Gobierno Federal.'* En la Declara-
cién de la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre el Medio Ambiente, celebrada en Estocol-
mo en 1972, se pedia también la creacion de un
organismo especializado. En suma, €l momento
era Oportuno para SEma; pero, aunque habia

Figueiredo hizo esta recomendacitn en el contexto del
andlisis por el Consejo de Seguridad Nacional del documento
de posicion respecto a asuntos ambientales del Ministerio de
Relaciones Exteriores del Brasil (Itamaraty), que se iba a
utilizar como documento basico para la participacién del
Brasil en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Medio Ambiente, celebrada en Estocolmo en junio de 1972
Para mayores detalles véase: Presidencia de la Repuiblica del
Brasil, Consejo de Seguridad Nacional, Exposipde de Motivos
N* 100171, sobve a posidn a ser adotada pelo goberno brasileire no
gue diz vespeitn aos problemns ligadns aomein ambiente (Brasilia, 22
de diciembre de 1971), Véase también: Ministerio de Relacio-
nes Exterviores del Brasil (Itamaraty), Conferencia das Nagées
Unidas sobre o meio ambieniz: O Brasil ¢ & preparagdo da conferen-
cia de Estocolmo (Brasilia, 1972).



162

REVISTA DE LA CEPAL N® 38 / Agosto de 1989

transcurrido mas de un afio desde la Conferencia
de Estocolmo, el Gobierno no parecia tener
prisa.

La oportunidad se present6 en forma muy
particular. El funcionamiente de una industria
de celulosa y papel cerca de Porto Alegre, capital
del estado de Rio Grande do Sul, provocaba gra-
ves molestias a toda la poblacién. Cada vez que el
viento soplaba hacia donde no debia, una nueva
onda de nausea, vomitos y malestar afectaba a
una poblacién que, cada vez mas, ponia el grito
en el cielo. Después de gestiones hechas en el
Ministerio del Interior, el que se suponia que
tenfa que ver con la planificacién y zonificacién
urbanas, la cuestion se sometié a la atencidn del
gabinete civil mediante un decreto hecho de me-
dida para la situacion. Sus patrocinantes estaban
listos con la necesaria Exposicion de motivos,
documento que suele acompafiar a todo proyec-
to legislativo para justificarlo, y todo lo demis
que el orden patrimonial exigiria en tales casos.
En este decreto se disponia que un organismo
determinado estarfa encargado de resolver pro-
blemas tales como el referido. La oportunidad
tue aprovechada inmediatamente por el prote-
sor Jodo Leitazo de Abreu, jefe del gabinete, que
era una figura muy popular en Rio Grande do
Sul, y era también una autoridad en asuntos juri-
dicos.

Con la dictacion del decreto niimero 73 030
por el Presidente Garrastazi Médici en octubre
de 1973, el Brasil adquirié un nuevo organismo,
la Secretaria Especial para el Medio Ambiente
(sEMA), sujeta a la coordinacién del Ministro del
Interior (en 1986, sema fue transferida al nuevo
Ministerio de Urbanizacidn).

1. La cultura organizacional de sema
¥ la ecopolitica

Esta experiencia ensefia mas sobre el Brasil de lo
que podria creerse, La manera como se crea una
organizacion ejerce una fuerte influencia en la
forma como sus burdcratas entienden su mi-
sién.!® Un organismo que ha surgido, por ejem-
plo. de una emergencia, es probable que atienda
sus operaciones corrientes de una manera espas-
modica, a titulo de emergencias. Otro organismo

1%V éase a este respecto el penetrante andlisis de Antho-
ny Downs (19587): Inside bureaucracy, Boston, Little, Brown
and Company,

creado para apaciguar intereses especiales no
tiende a ocuparse de asuntos mds vastos, que
puedan aumentar su clientela, poniendo asi en
peligro los intereses originales. Por eso, habien-
do analizado los fundamentos ecopoliticos de st-
Ma €n la formacion social brasilefa, parecia apro-
piado revelar los momentos mas intimos de su
nactmiento. skma fue creada para resolver un
caso de contaminacion del ambiente, y esto iba a
tener mas tarde un efecto duradero en la orienta-
cion de la finalidad de sus miembros, en la
“cultura” organizacional de sema y también en su
eficacia para ejecutar politicas ambientales, En
los paises del Fercer Mundo, la ecopolitica se
ocupa mas de administrar la base de recursos
naturales que de reducir la contaminacion. El
Brasil fue uno de los principales exponentes de
este punto de vista en la Conferencia de Estocol-
mo; sin embargo, hasta ahora, el concepto am-
biental dominante en el Brasil se refiere a la
contaminacion del aire, del agua y del suelo, mas
que al manejo de los recursos naturales.

Un segundo elemento de la creaciém de si-
MA, que también reflefa la alianza de gobierno
establecida después de 1964, es la orientacion
tecnocritica que se le infundié en el momento de
su aparicion, En primer lugar, en la Exposicion
de motivos del decreto por el cual se cred sema, se
la justificaba indicando que el Brasil ya tenia una
multitud de organismos que operaban en esferas
determinadas, y se citaban 18 de ellos distribui-
dos entre nueve ministerios. Sin emmbargo, se
proponia como “solucion” la creacidon de una
organizacion mas, Peor aun, no cabia esperar
que un organismo gue funcionaba segun los pre-
ceptos dominantes del comportamiento tecno-
burocritico obtuviese la cooperacion de otros.
Por ser una secretaria de segunda clase de un
ministerio normal, no podia ejercer ninguna
fuerza politica, ni aun en el sentido burocritico
mis estricto, que ayudase a formular y ejecutar
una politica ambiental nacional. Ademds, la ma-
nera misma como se establecié sema y el personal
que se le dio, indican el predominio de una pers-
pectiva profesional especial, Ia de las ciencias na-
turales, definidas de manera amplia: quimica,
biologia, farmacologfa, etc. En consecuencia, €l
Gobierno brasileio pudo despolitizar las cuestio-
nes ambientales, reduciéndolas a una materia de
conocimientos técnicos, o técnico-burocriticos.

Estas son, necesariamente, algunas de las
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consecuencias ecopoliticas de la alianza forjada
después de 1964. Todas ellas se refieren a las
caracteristicas estructurales de la sociedad brasi-
lena que no pueden eliminarse con un cambio de
régimen, ni siquiera por la “redemocratizacion”
del decenio de 1980. Por consiguiente, los obser-
vadores han de ser moderados en sus criticas al
papel de suma en el manejo del medio ambiente.
Salta a a vista que las practicas actuales refuerzan

la ideologia dominante, y que la mayor parte de
ellas han de cargarse en cuenta a sema. Con todo,
las caracteristicas mas importantes de la ecopoli-
tica en el Brasil exceden a gobiernos determina-
dos; han venido madurando en un proceso mu-
cho mis large. Es preciso reiterar que el adveni-
miento del régimen militar no hizo mas que real-
zar valores, creencias y practicas que ya estaban
dadas en las esferas dirigentes brasileiias.

Los planes de desarrollo y el medio ambiente:
una vision sintética

La mayoria de los paises de América Latina em-
pezaron a prestar mayor atencion a las activida-
des de planificacion inmediatamente después de
la crisis de 1929, y en parte debido a ella. En el
caso del Brasil, la planificacion empezd a consi-
derarse seriamente durante la época de Getulio
Vargas.'® Ef crecimiento de las funciones del Es-
tado requeria la existencia de burdcratas profe-
sionales bien capacitados. Comao parte de los es-
fuerzos para reformar el aparato administrativo
del Estado, Vargas formé en 1938 el Departa-
mento Administrativo del Servicio Puablico
{pase). Un ano después aparecio el Pian Especial
de Obras Piblicas y Equipo de Defensa Nacional,
cuyos objetivos basicos eran fomentar la creacion
de industrias basicas y mejorar la infraestructura
de transporte.

Este fue el periodo en que empezaron a exis-
tiv instituciones tundamentales de planificacién,
tales como el Banco Nacional de Desarrolly Eco-

"no de los mejores estudios sobre los intentos de
institucionalizar la planificacion nacional en el Brasil, desde
Getulio Vargas hasta el golpe militar de 19654, es de Benediao
Silva (1964): L'weer teovia geval de planejomentn, Rio de Janeiro.
Fundagcio Getalio Vargas. Octavio lanni haabordado el tema
como ung manera de mostrar la masdalidad de relaciones
entre el Estaclo v la economia. Eb resultado fue su revelador
libro (Y977Y: Estadn » plancjamente econdurico ne Brasil (1930-
F976). 2 ed., Rio de Janeiro, Editora Civilizagao Brasileiva.
Véase también Robert 1. Datand (1967): Brasidian plutning:
developiment, politics and administration, Chapel Hill, University
of North Caralina Press.

némico (kNDE). Fue también el momento cuando
la atencion empezo a concentrarse en los recur-
sos nacionales del pals, dando lugar a la creacion
de una muliitud de organizaciones publicas des-
tinadas a controlar, promover o, de otros modos,
regular su explotacion. El Departamento Nacio-
nal de Produccion Minera, la Compania del Valle
de Rio Doce vy la Comparniia Petrolera Brasilena
(PErROBAS) DO son mds que algunos ejemplos de
las docenas de empresas u organismos estatales
que aparecieron en los decenios de 1940 y 1950,

El régimen militar establecido en 1964 iba a
iniciar un periodo de profundos cambios, y los
aspectos institucionales de la planificacién nacio-
nal reciblieron mis atencién que nunca, En 1967,
el Ministerio Extraordinario de Planificacion,
creado por Goulart, se convirtio en el Ministerio
{permanente) de Planificacién y Coordinacion
General, lo que es hoy la Secretaria de Planifica-
cién de la Presidencia de la Repuiblica. A partir

. de entonces, los que han desempefiado este pues-

to han sido tradicionalmente los miembros mas
poderosos del gabinete, y han disfrutado de un
poder politico equivalente al de un primer minis-
tro en los regimenes parlamentarios. La obliga-
cidn de ejecutar actividades de planificacion para
el desarrollo econémico v social quedd consagra-
da al nivel constitucional mas alto: en la Constitu-
cion del Brasil.

No cabe analizar aqui los resultados de la
multitud de planes de desarrollo. De todos mo-
dos, asi como los problemas ambientales del Bra-
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sil no pueden achacarse a una carencia de legisla-
¢ién, tampoco pueden achacarse a una carencia
de planificacion, Lo que parece haber faltado es
una planiticacion detallada y “apropiada”. Pues-
to que es preciso concentrarse en la cultura de las
burocracias segiin la perciben sus propios agen-
tes, y no en una resultante de algin orden arbi-
trario impuesto por el observador, hemos de di-
rigirla atencion a las percepciones de los funcio-
narios encargados del medio ambiente. La con-
clusién predominante que emerge de diversas
entrevistas a los mas altos niveles de toma de
decisiones ambientales es una de frustracion res-
pecto a la labor que sema ha podido realizar en
esta materia,

En lo que se retiere al proceso de planifica-
cién, una percepcidn generalizada es que la cul-
tura de la planificacion del desarrollo en el Brasil
ha estado, y sigue estando, dominada en gran
parte por criterios macroeconémicos. Los planes
de desarrollo a nivel tanto nacional como regio-
nal inevitablemente dejan sin incorporar una di-
mension ambiental cualquiera, para no hablar de
una que pudiera considerarse mads o menos apro-
piada. Se cree que esto ocurre no solo debido a
una talta de comprensién o sensibilidad trente a
los asuntos ambientales por parte de los econo-
mistas que ocupan posiciones de poder en la
estructura de planificacion; también parece ha-
ber consenso en que no pueden esperarse resul-
tados mejores, en tanto que Jos planes de desa-
rrollo se preparen con arreglo a los conceptos y
técnicas de la ciencia econémica. La ideologia
tecnoburocritica predominante de la “privatiza-
cién” de los recursos nacionales viene a compli-
car las dificuliades.

Se considera también que la estructura insti-
tucional de planificacién constituye un obstaculo
a la incorporacion de la dimensién ambiental en
los planes de desarrollo. Por estar ubicada skma
en un ministerio sectorial y tener que competir
por la asignacién de recursos sobre una hase
sectorial, ha sido repetidas veces incapaz de in-
fluir en la cultura de la planificacidén de otros
ministerios, y e€n el de la propia Secretarfa de
Planificacién. Funcionarios gubernamentales in-
dicaron a menudo que cada gran empresa o
proyecto del sector publico en el Brasil ya cuenta
con una oficina del medio ambiente. Sin embar-
go, éstas desem perfian un papel minimo, casi me-
ramente decorativo. Su labor no ha promovido o

proyectado ninguna revision de gran alcance. La
legislacion ambiental requiere que se efectie una
evaluacién de la repercusion de los proyectos en
gran escala. El posible incentivo para que esto se
cumpla internamente es elevado, puesto que el
Gobierno podria suspender la entrega de recur-
50§ en tanto que no se curnpla este requisito. Sin
embargo, uniformemente se hace caso omiso de
la ley y, hasta ahora, no se ha castigado a nadie
por esto,

Por tltimo, se mencionan los planes mismos
como indicadores de los escasos resultados de
$EMA. La mayor parte de las evaluaciones de su
contribucién a los diversos planes nacionales y
regionales ponen de relieve que skma nunca ha
gjercido influencia alguna, Algunos funcionarios
agregan que no hubiera podido hacerlo, inctuso
sise le hubiera “concedido” la oportunidad para
ello, va que carece de los recursos humanos y
materiales necesarios para abordar la tarea de
armonizar los programas sectoriales y los crite-
rios ambientales.

En suma, de cualgquier modo que se lo consi-
dere, la conclusion parece ser la misma. Las reali-
dades ecolbgicas y ambientales del Brasil ain no
han podido penetrar en la planificacién. Comolo
indica la cita que sirve de introducctdn a este
ensayo, los dirigentes brasilefios han definido la
situacién como una en gue el destino “impone” el
desarrollo, €l que ha de hacerse arrasando y pa-
sando adelante, Se cree que el pais es bastante
grande para que cure solo sus heridas, lo cual
permite mantener la actividad como de costum-
bre. Es ir6nico pensar que, en la Conferencia de
Estocolmo, el Gobierno del Brasil sostuvo apasio-
nadamente que el ambiente y el desarrollo estan
intimamente vinculados. Pero mas de diez afios
después de Estocolmo, las autoridades brasilefias
todavia no han decidido tomar conciencia en su
propio pais de lo que predicaban al mundo. La
situacion aquif descrita no es muy promisoria si se
consideran otros elementos. El contexto de los
problemas ambientales, o sea, el “programa” de
medidas del sector publico en esta esfera, au-
menta la complejidad de adoptar y ejecutar polt-
ticas. La multitud de agentes que intervienen en
¢l proceso de toma de decisiones torna de no facil
solucién los problemas ambientales en el Brasil.

(Traducido del inglés)



