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RESUMEN

Las reiteradas y cada vez mds agudas manifestaciones de la precariedad en que se encuentran los
sistemas naturales que permiten la vida en el planeta, han dado lugar a la percepcién de que la
humanidad atraviesa una crisis caracterfstica del agotamiento de un estilo de desarrollo, 10 cual se ha
revelado ecolégicamente depredador, socialmente perverso y polfticamente injusto, tanto nacional
como internacionalmente. Sin embargo, pese a la importante evolucién del pensamiento mundial
respecto de la crisis, una evaluacién de las alternativas propuestas --entre ellas la de desarrollo
sustentable-- revela que no han habido grandes avances en la bisqueda de soluciones definitivas, ni
tampoco novedosas. El recetario continmia obedeciendo ala farmacopea neoliberal, y sigue incluyendo
los programas de ajuste estructural, de reduccién del gasto piblico, y de mayor apertura en relacién
al comercio y a las inversiones extranjeras. Pareciera pues justificado, para caracterizar el nuevo
contexto y las prioridades que deben enmarcar las nuevas modalidades de cooperacién internacional,
pasar revista a los cambios ocurridos en la agenda global sobre los problemas ambientales para, en
base a la especificidad de la crisis en América Latina, someter a un anglisis critico las propuestas de
desarrollo sustentable, sea destacando la ambigiiedad de los diversos significados de la sustentabilidad,
sea sugiriendo distintas dimensiones y criterios de politica publica que permitan dotar de contenido
real las propuestas en boga, y servir, a la vez, para direccionar la cooperacién internacional en esta
drea.



One touch of Nature makes the whole world kin
--William Shakespeare

I. INTRODUCCION: EL AGOTAMIENTO DEL ACTUAL
ESTILO DE DESARROLLO

Las profundas mutaciones que caracterizan el escenario internacional en la actualidad ofrecen
oportunidades inéditas de progreso, pero encierran a su vez riesgos considerables de retroceso en las
conquistas politicas y sociales logradas en el presente siglo. Si bien es cierto que con el fin de la
guerra frfa desaparecié la principal fuente de tensién en las relaciones internacionales, no es menos
correcto que el rebrote de conflictos de origen étnico, cultural y religioso pone en entredicho las
posibilidades de superar los fenémenos de fragmentacién, sectarismo y autoritarismo, como también
las posibilidades de trénsito hacia niveles superiores de solidaridad entre los pueblos. Si el virtual
derrumbe de algunos proyectos utGpicos ha dado lugar a la valorizacién de los derechos individuales
y a la primacfa del individuo frente al Estado, la falta de transparencia en la conduccién de la
actividad publica ha provocado la erosién del principio de representatividad y el cuestionamiento de
las €lites politicas. En lo econémico, la preeminencia de estrategias de mercado y la globalizacién
de la economfa mundial se ha visto acosada por el recrudecimiento del proteccionismo en los pafses
industrializados, el incremento de la brecha entre ricos y pobres, y la profundizacién de las
desigualdades sociales al interior de los pafses (CEPAL, 1994a). La dindmica actual configura pues
una crisis. Un perfodo de transicién en que coexisten tendencias contradictorias que apenas insindan
un mundo nuevo que intenta emerger de las cenizas de una realidad todavia vigente. De ser asf, la
construcciéon de una nueva era no depende exclusivamente de nuestra capacidad para "leer"
correctamente las tendencias actuales y predecir el desarrollo futuro' de los acontecimientos, pero,
como seflala Charles Birch, "lapodemos inventar” (citado Ehrlich, 1977:925).

La realizacién de la Conferencia de Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo en
Rio de Janeiro, en junio de 1992, signific6 una evolucién importante en el pensamiento sobre la crisis
de finales del siglo. La situacién de precariedad en que se encuentran la mayorfa de los sistemas
naturales que permiten la vida en el planeta y que justificaron la convocacién de la Conferencia,
permitié constatar, con una dramaticidad sin precedentes, que la crisis "ambiental” encierra, de hecho,
una crisis que es a la vez generalizada y global. Sus causas y sus implicaciones revelan dimensiones
econémicas, politicas, institucionales, sociales y culturales y sus efectos transcienden las fronteras
nacionales. Sus manifestaciones se proyectan, por una parte, en el dmbito ecolGgico (i.e., el
empobrecimiento progresivo del patrimonio natural del planeta) y ambiental (i.e., el debilitamiento
de la capacidad de recuperacion de los ecosistemas), pero revelan ademds el cardcter ecopolitico de
la crisis (i.e. politico-institucional), directamente relacionado con los sistemas institucionales y de
poder que regulan la propiedad, distribucién y uso de los recursos naturales. Las propuestas de
superacién de la crisis, en especial las que privilegian la sustentabilidad de un nuevo estilo de
desarrollo, ponen a descubierto, por tltimo, su dimensién cultural, al advertir 1a necesidad de cambio
en el propio modelo de civilizacién hoy dominante, particularmente en lo que se refiere al patrén de
articulacién sociedad-naturaleza.
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Los signos ambivalentes de los cambios globales se manifiestan.también en el 4mbito regional.
Entre los hechos prometedores, vale destacar el establecimiento de sistemas politicos pluralistas y
participativos, el gradual arraigo de una cultura democritica en la mayorfa de los paises
latinoamericanos, asf como la demanda creciente por parte de la ciudadanfa en cuanto a la
transparencia de la gestién publica. Ha habido, ademds, un incremento considerable de la calidad
de la gestion macroecondmica, 1o que se refleja en el control de los procesos inflacionarios, en un
mejor desempefio fiscal yen una moderada recuperacién del crecimiento econémico. Tales tendencias
se traducen ain en el repunte de las tasas de ahorro e inversién y en el incremento significativo de
las inversiones extranjeras y de la repatriacién de capitales. Igualmente positivo ha sido constatar que
en la mayorfa de los pafses estd ocurriendo una transformacién de los sectores productivos, como lo
comprueban la diversificacién de las exportaciones, el incremento de la competitividad de las
empresas de la regién y los aumentos de productividad. Por dltimo, la retérica integracionista de
décadas pasadas se ha visto sustituida por estrategias concretas de integracién con miras a una mejor
insercién en la economfa mundial, cuyos ejemplos mds significativos lo constituyen el TLC y el
Mercosur.

No obstante la mantencién de importantes logros sociales, tales como los avances en materia
de mortalidad infantil, esperanza de vida, tasas de alfabetizacién y de escolaridad, y acceso a servicios
de agua potable y alcantarillado, persisten escollos sociales de consideracién. Se ha incrementado el
porcentaje de jovenes que no estudian ni trabajan, se ha elevado el desempleo entre los jefes de
familia y se han deteriorado las condiciones de vida en etapas cruciales del ciclo vital, como los
representados por la infancia y la tercera edad, bien como de grupos sociales especificos como el de
las mujeres. Por lo general, lo que caracteriza la situacién social en América Latina es la
intensificacién de la regresividad del modelo de crecimiento, con la consecuente profundizacién de
los procesos de concentracion de la riqueza, de acumulacién de la pobreza, de aumento de las
desigualdades socioeconémicas y, en definitiva, de la marginacién y la exclusién. Esto debiera ser
objeto de preocupacién por las implicaciones econdmicas y politicas que encierra. En lo productivo,
la marginacién de importantes segmentos de la poblacién representa un subaprovechamiento de los
recursos humanos, con la consecuente pérdida de productividad social yde competitividad productiva.
La exclusi6n, ademds de las fracturas que produce en el tejido social, disminuye considerablemente
la adhesion a los valores de identidad, solidaridad y compromiso, fundamentos de gubernabilidad de
cualquier sistema politico, pero con mayor razén de un sistema que se pretende sea democritico.

La situacién de América Latina responde a la misma dindmica global, sin perder su matiz
especifico. Si bien es cierto que presenta caracteristicas que le son peculiares a un modelo de
crecimiento predominante en la regién en la posguerra, ésta refleja también los signos del
agotamiento de un estilo de desarrollo,lo cual se ha revelado ecolégicamente depredador, socialmente
perverso y politicamente injusto, tanto nacional como internacionalmente (Guimaraes, 1991a). La
crisis econ6mica que ha afectado a los paises de América Latina en los afios ochenta no sélo puso
de manifiesto las insuficiencias estructurales que han caracterizado el desarrollo de la region, sino que
ademds agudizé problemas sociales preexistentes, generando nuevos obstdculos a la movilidad yala
cohesién social. Asimismo, los problemas provocados por situaciones de escasez absoluta de recursos
naturales y de depGsitos para almacenar los desechos de las actividades humanas, cuyas expresiones
han sido tradicionalmente descalificadas como "neo-malthusianismo" equivocado, se ven ahora
agravadas por situaciones de profunda escasez relativa, es decir, por patrones insustentables de
consumo o por inequidades en el acceso a los recursos.
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En sintesis, tal como sugiere la CEPAL (1994a:6), "al acercarse la humanidad a un nuevo
milenio, persisten - aunque en un contexto cambiante - algunos de los fenémenos cuya superacion
se ha invocado para justificar los grandes movimientos sociales y politicos del pasado: la marginacion,
la exclusion, la extrema pobreza yla desigualdad”. La profundizacién de la crisis regional y planetaria
a partir de la década pasada pone de manifiesto, una vez mds, los imperativos de la cooperacion intra-
regional y hacia América Latina para revertir los procesos de deterioro econémico y social en la
mayorfa de nuestros pafses, bien como para revertir el deterioro del patrimonio ecoldgico y ambiental
de la regién y permitir una mejor calidad de vida para las poblaciones actuales y las generaciones
futuras. En verdad, los signos de vulnerabilidad del ecosistema tierra han actuado como una "caja
de resonancia" de distintos "agotamientos” que reivindican la necesidad de cambios profundos en
nuestro modelo civilizatorio. Empezamos recién a darnos cuenta de que vivimos en una época de
empobrecimiento progresivo del patrimonio natural del planeta, de dificultades para expandir la base
econémica de las sociedades nacionales, de saturacién de los depdsitos utilizados para eliminar
nuestros desechos, pero sobre todo, de debilitamiento de la capacidad de instituciones locales,
regionales y mundiales para hacer frente a la crisis global del medio ambiente.

Esto impone nuevos y precisos desaffos a Ia cooperacién internacional. Entre otros, porque
la cooperacién en aras del desarrollo sustentable exige una comprensién adecuada del proceso social
que ha detonado 1a crisis; y las posibles soluciones vifa desarrollo sustentable se las habrd que buscar
en el propio sistema social, y no en base a alguna magia tecnoldgica - el technological fix - tan caro
a los desarrollistas. Al fin y al cabo, lo que creemos son nada mds que las consecuencias ambientales
de la forma como los seres humanos utilizan los recursos del planeta son, en verdad, predeterminadas
por el patrén de relaciones entre los propios seres humanos (Lewis, 1944). Es por ello que las
reflexiones que siguen, antes de pretender ofrecer un inventario exhaustivo de las prioridades de la
cooperacién internacional en asuntos medioambientales, buscan mds bien sefialar los principales
desaffos 0 "nudos” del desarrollo sustentable en América Latina. Se ha partido de la base que la
comprensién adecuada del contexto en el cual debe insertarse la cooperacién es tan o mds importante
que el recetario tradicional de imperativos o de demandas que se supone deben satisfacer las
iniciativas internacionales de cooperacién técnica .y financiera hacia la region.

II. EL CONTEXTO DE LA COOPERACION: MEDIO AMBIENTE
Y DESARROLLO EN AMERICA LATINA

Por detrds de la crisishay mucho mds que sus expresiones ecoldgicas y ambientales. (Para indicadores
concretos de la vulnerabilidad ecosistémica del planeta, véase, entre otros, Brown, 1990, 1992;
PNUMA, 1989; Wilson, 1992). Lo que existe es un estilo de desarrollo donde la riqueza y el
desperdicio conviven con la miseria y la marginacién, a costa por supuesto de los ecosistemas
naturales. Las alternativas de solucién para la crisis de insustentabilidad del actual estilo de
desarrollo, asf como las acciones de la cooperacién internacional en pos de la sustentabilidad, no
pueden dejar de considerar estas realidades, so pena de repetir los mismos errores del pasado, con
trdgicas consecuencias para el ecosistema regional y para la calidad de vida de las inmensas mayorfas
latinoamericanas. Pareciera justificado, por tanto, pasar revista rdpidamente a los cambios ocurridos
en la agenda internacional, para precisar los nuevos desaffos de la cooperacién, destacando, de paso,
la especificidad de la situacidn latinoamericana.
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1. Evolucién_del debate internacional

Las interpretaciones mds contempordneas respecto de la crisis responden a la propia evolucién del
debate internacional. El énfasis en la Conferencia de Estocolmo (1972) estaba puesto en los aspectos
técnicos de la contaminacién provocada por la industrializacién, el crecimiento poblacional y la
urbanizacidn, todo lo cual imprimfa un cardcter nitidamente primermundista a la reunién. Como lo
resumié un representante de India en una reunién pre-Estocolmo: "losricos se preocupan del humo
que sale de sus autos; a nosotros nos preocupa el hambre" (Enlow, 1975:132-33). En cambio, y
afortunadamente, se ha ido consolidando a partir de la Conferencia de Rio la percepcién de que los
problemas del medio ambiente ya no pueden ser disociados de los problemas del desarrollo. Las
recomendaciones introducidas por la Comisién Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo grafican
muy bien la nueva perspectiva (Brundtland, 1987). Haciendo eco a lo que fue en su tiempo una
postura claramente identificada con los intereses de los pafses subdesarrollados, la Comisién se centré
en los estilos de desarrollo y sus repercusiones para el funcionamiento de los sistemas naturales,
subrayando que los problemas del medio ambiente y,por ende las posibilidades de que se materialice
un estilo de desarrollo sustentable, se encuentran directamente relacionados con los problemas de
la pobreza, de la satisfaccion de las necesidades bdsicas de alimentacién, salud y vivienda, de una
nueva matriz energética que privilegie las fuentes renovables, ydel proceso de innovacién tecnoldgica.
En respuesta a una solicitud de la Comisién Brundtland se creé en 1989 la Comisién Latinoamericana
de Desarrollo y Medio Ambiente, cuyo informe, dado a conocer a fines de 1990, hizo hincapié en los
vinculos entre riqueza, pobreza, poblacién y medio ambiente (CDMALC, 1990). Por dltimo, el
documento preparado por la CEPAL para la Reunién Regional sobre Medio Ambiente y Desarrollo,
preparatoria para la Conferencia de Rfo, siguié también la misma huella de sus precursores,
enfatizando empero la necesidad de armonizar los desaffos de tornar las economias latinoamericanas
mds competitivas, promover mayor equidad social y permitir la preservacién de la calidad ambiental
y del patrimonio natural de la region (CEPAL, 1991).

La agenda internacional recoge, en resumidas cuentas, no s6lo la agudizacién de muchos
problemas, sino la globalizacién e interdependencia de los mismos, lo cual conlleva la idea de que
estamos todos, Occidente y Oriente, Norte y Sur, en un mismo barco, tal como lo sugerfa el propio
titulo del informe preparado para la Conferencia de Estocolmo: Una Sola Tierra (Ward y Dubos,
1972). En verdad, esa imagen se difundié rdpidamente a partir de un trabajo publicado algunos afios
antes, donde se sefialaba que durante siglosla humanidad se habfa acostumbrado a viviren un plano
virtualmente ilimitado (Boulding, 1966). Cuando el ambiente se deterioraba a punto de no ofrecer
la misma "sustentabilidad" de antes, habfa siempre una nueva "frontera" hacia donde expandir nuestras
actividades. Ahora estarfamos ddndonos cuenta de que operamos en una economfa cerrada, sin
reservas ilimitadas de recursos o de lugares para eliminar desperdicios. Boulding clasificé la primera
situaciéon como "laeconomfa del cowboy"y la segunda, "laeconomfa del astronauta”.

Los desaffos de la crisis son pues caracteristicos de una sociedad que se ve forzada a afrontar,
a regafiadientes, la realidad de un mundo que se acerca cada vez mds a sus limites. Mds exactamente,
un mundo donde el crecimiento del consumo de recursos en la economfa mundial, ahora percibida
en su dimension ecosistémica planetaria (Lovelock, 1979, 1988), no puede mantenerse
indefinidamente, no sélo por la creciente escasez absoluta y relativa de recursos naturales, sino,
principalmente, por el incremento igualmente marcado en la produccién de desechos de todo orden
(véase, entre otros, Goodland et.al., 1994). Desde los informes sobre "los limites del crecimiento”
publicados a partir de los afios 1970 por instituciones como el Club de Roma, el Worldwatch Institute
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o el World Resources Institute, el niicleo de dichos desaffos ha pasado de los lfmites de la fuente
(i.e.,de consumo de recursos) a los Iimites del vertedero (i.e.,de depdsitos de desechos). El problema
estd en que los primeros son mds abiertos a la sustitucién y son relativamente mds localizados (e.g.,
la sustitucién de los CFC o de consumo de lefia para uso doméstico), mientras los segundos son de
diffcil sustitucién y responden a dindmicas globales. La desaparicién, por ejemplo, de importantes
porciones de la capa de ozono, o el cambio climdtico provocado por el efecto invernadero, no
permiten la sustitucion de la atmdsfera terrestre por otra, salvo que cambiemos a otro planeta. En
algunos casos llega a desdibujarse la "facilidad comparativa” de los Ifmites de fuente, adn sin
considerar la distinci6n entre recursos naturales "renovables"y "no renovables”, puesto que problemas
como la extincién de especies presenta lfmites muy concretos para la produccién econémica y para
la generacién de conocimientos, sin posibilidades efectivas de sustitucién.

La evoluci6n del debate internacional sobre los vinculos entre desarrollo y medio ambiente
parecen pues afianzar la legitimidad de las propuestas de desarrollo sustentable. Si. Estocolmo/72
buscaba encontrar soluciones técnicas para los problemas de contaminacién, Rfo/92 tuvo por objeto
examinar estrategias de desarrollo a través de "acuerdos especificos y compromisos de los gobiernos
y de las organizaciones intergubernamentales, con identificacién de plazos y recursos financieros para
implementar dichas estrategias”. La propia Resolucién 44/228, que convocé la Conferencia, afirma
con claridad que "pobreza y deterioro ambiental se encuentran fntimamente relacionados", y que la
proteccién del medio ambiente no puede ser aislada de ese contexto. Afiade también, que la mayorfa
de los problemas de contaminacién son provocados por los pafses desarrollados, correspondiendo a
éstos "laresponsabilidad principal en combatirla”; y que el desarrollo sustentable "requiere de cambios
en los patrones de produccién y de consumo, particularmente en los pafses industrializados". Es a
partir de este entendimiento especifico de la crisis del desarrollo, en que los problemas globales del
deterioro ambiental y del agotamiento del stock de recursos naturales constituyen nada mis que
manifestaciones del agotamiento del estilo internacionalizado vigente en la posguerra, que conviene
retener la especificidad de la situacion latinoamericana.

2. La disyuntiva latinoamericana

Desde luego, un enfoque sociopolftico impone precisar, casi treinta afios después del despertar para
la "economia del astronauta”, las distintas ubicaciones de los pafses en esa llamada "nave Tierra". En
efecto, menos de una quinta parte de la poblacién del planeta, habitantes del Norte, ocupa la primera
clase de la nave, consumiendo cerca del 80% de las reservas disponibles para el viaje y produciendo
el 75% de las emisiones mds dafiinas al ambiente global. El restante 80% de los pasajeros, en su
mayorfa provenientes del Sur, viajan en los compartimientos de carga. Mds de un tercio de éstos
sufren hambre o desnutricién y tres cuartos no tienen acceso adecuado al agua y a acomodaciones
dignas. Cada pasajero de la primera clase produce un impacto en las reservas de la nave 25 veces
mds elevado que los que ocupan la bodega. Estos, a su vez, constatan que se han hecho aun mds
escasas sus posibilidades de ser ascendidos a las clases superiores, como lo demuestra el incremento
de las disparidades de ingreso y de calidad de vida entre el Norte y el Sur. Se estima que en 1960,
el quintil de mayores ingresos de la humanidad recibfa 70% del producto interno bruto global,
mientras que el quintil mds pobre recibfa 2.3%. En cambio, en 1990, esos coeficientes habfan
alcanzado 82.7% y 1.3%, respectivamente, lo que significa que si en 1960 la cispide de la pirdmide
tenfa un nivel de ingresos 30 veces superior al de la base, esa relacién se ampli6 a 60 en 1990
(PNUD, 1992).
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La evolucién sociopolitica de América Latina refuerza ese diagndstico, pues la profunda crisis
que ha afectado a la regién en décadas recientes, y por afiadidura la crisis del Estado latinoamericano,
impone lfmites precisos a las estrategias globales en pos de la sustentabilidad. El contexto
socioecondmico de la crisis en la regién proyecta, de hecho, un cuadro poco alentador respecto de
las posibilidades de materializacién de un estilo de desarrollo con sustentabilidad social y ambiental
(Guimaraes, 1990a). El perfodo comprendido entre los afios 1950 y 1980, es decir, entre los inicios
del "despegue" latinoamericano y la eclosién de la crisis del endeudamiento externo, corresponde al
auge de las transformaciones econémico-sociales de la regién. En esos treinta afios la mayorfa de los
pafses acusé tasas de crecimiento y de urbanizacién considerables y cambios profundos en las
estructuras productivas y ocupacionales, pasando de economfas agrarias a economfas cada vez mds
industrializadas y de servicios. Las ocupaciones en agricultura representaban el 54 por ciento del
total en 1950 y sélo alcanzaban el 33% en 1980, lo cual se vi6 reflejado en la fuerte terciarizacién
de la poblacién econémicamente activa y en el crecimiento de las ocupaciones en manufacturas. El
dinamismo econémico de la regién se revel6 ademds en el altfsimo nivel de crecimiento del producto,
del orden del 6% anual entre 1950 y 1980. A pesar del alto crecimiento demogrifico, el PIB per
cdpita creci6 a tasas anuales del 2.8%. En términos comparativos, América Latina crecié a un ritmo
mds acelerado que la economfa mundial (un 5.7 contra un 4.7%), superando a Estados Unidos (3.5%)
ya Europa Occidental (4.2%), siendo superada sélo por los pafses socialistas (6.9%) yJapén (8.3%).

Sin embargo, ese estilo de desarrollo ha permitido la perpetuacién de condiciones de
marginalidad en los estratos populares urbanos yrurales yla creciente transformacién de situaciones
de marginalidad en las de exclusién. La pobreza, que afectaba aproximadamente el 50 por ciento de
la poblacién regional en 1960, continuaba afligiendo a cerca de un 35% a mediados de los setenta.
Asimismo, la participacién en el ingreso total del quintil mds pobre de la region, que ya era bastante
reducido en 1960, con un 3.1%, se redujo tan s6lo a un 2.3% a comienzos de la década pasada. Brasil
constituye un buen ejemplo. La economfa de mayor dinamismo en la posguerra, cuyo nivel de
desarrollo mal superaba al de Haitf en los afios 1940-50 y que se transforma en la undécima economfa
industrial del mundo, no logré reducir sus niveles de desigualdad. En el perfodo de mayor
crecimiento, entre los afios 1960 y 1980, el 10% mds rico de la fuerza de trabajo aumenté su
participacién en el ingreso del 40 al 50%, mientras el 50% mds pobre vi6 reducido su modesto 17%
a s6lo un 12% en 1980. Como era de esperarse, tales cifras empeoraron atn mds a partir de la crisis
de los afios ochenta.

El deterioro econémico y social de la ultima década se manifestd, ademds, en la fuerte caida
de la produccién y del empleo, en la aceleracién de los procesos inflacionarios, y en la recesién
provocada por la deuda externa y por la necesidad de generar crecientes superdvit en la balanza
comercial. El producto por habitante en 1990 era prdcticamente el mismo que el de quince afios
antes, siendo que para algunos pafses el retroceso fue de veinte y hasta de veinticinco afios. EI
deterioro en la oferta de puestos de trabajo alcanzé también niveles sin precedentes, con la tasa anual
de desempleo duplicando, triplicando yhasta cuadruplicindose en muchas ciudades latinoamericanas.
Finalmente, en 1990 los salarios reales se encontraban, en la mayoria de los paises y en el mejor de
los casos, en los mismos niveles de 1970 (en promedio, 10 a 25% inferiores). Pareciera pues,
plenamente justificado afirmar que la década de los ochenta ha sido una “década perdida”, y que
América Latina ha retrocedido al inicio de los afios setenta.

Afortunadamente, el inicio de la presente década parece indicar que América Latina habrfa
“tocado fondo" y estarfa empezando a reflotar, por lo menos desde el punto de vista macroeconémico.
Es asf que en 1994, y por cuatro afios consecutivos, se han logrado mantener tasas anuales de
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crecimiento alrededor del 3%, y algo superiores al 1% per cdpita. Siel PIB per cdpita regional habfa
decrecido 9% entre 1981 y 1990, éste se incrementé 5.7% entre 1991 y 1994, En 1994, América
Latina recibird una vez mds un apreciable ingreso de capitales, esta vez en torno a los 55.000 millones
de ddlares y en los tltimos tres afios la inversién extranjera directa de América Latina representd el
40% del total mundial (CEPAL, 1994b). Aunque se ha agrandado la brecha externa de América
Latina, desde un déficit en el balance comercial de 10.000 millones .de délares en 1992 a un total
estimado de 21.000 millones en 1994, desde 1991 la regién ha logrado revertir su condicién de
exportadora neta de capitales. Si en el perfodo 1982-1990 América Latina transfirié al exterior
221.300 millones de délares (o sea, dos tercios de la deuda externa global en 1982), el ingreso neto
de recursos acus6 una cifra positiva de 17.900 millones de d6lares entre 1991 y 1992 (Guimaraes,
1993).

No obstante lo anterior, las polfticas "de ajuste” adoptadas a mediados de la década pasada
para enfrentar los desequilibrios externos s6lo agudizaron el deterioro de los estratos mds
desposefdos. Como lo ha sintetizado el PREALC (1988:24), "el costo del ajuste recayé sobre el
sector trabajador, que disminuy6 en cuatro puntos porcentuales su participacion en el ingreso
nacional; a su vez, la mayor participacién del capital en el ingreso se tradujo en un incremento
excesivo (9%) en el consumo de los capitalistas, a expensas de una reduccién (6%) en la inversién
y en el consumo - de los trabajadores”. Se revirti6, asimismo, la tendencia verificada en el perfodo
1960-1980 de reduccién de la pobreza (del 50 al 41%), pasando ésta a afectar al 46% de la poblacién
(195.9 millones de personas) en 1990 (CEPAL, 1990, 1993a). Este incremento se ha concentrado
en su casi totalidad en las zonas urbanas, que pasaron a albergar el 60% del total de pobres. Estas
cifras revelan también la profundidad de la crisis, puesto que, en 1990, 93.5 millones de
latinoamericanos (22% de la poblacién total), vivfan como indigentes, es decir, en hogares que atin
si gastaran todos sus ingresos corrientes en alimentacién no lograrfan adquirir una canasta bdsica de
alimentos. De hecho, del incremento en el volumen de poblacién pobre entre 1980 y 1990 (60
millones), el 52% (31.1 millones) corresponde al aumento de la poblacién indigente. Dicho de otro
modo, a dos de cada cinco hogares latinoamericanos no se les permite actualizar los derechos mds
elementales de ciudadanfa social, es decir, la satisfaccién de las necesidades bdsicas de sus miembros;
y uno de cada cinco latinoamericanos se encuentra no sélo al margen de la ciudadanfa, sino por
debajo del Ifmite de la supervivencia biolGgica como ser humano.

Si la experiencia latinoamericana revela una relacién, por decir 1o menos, conflictiva entre
crecimiento y justicia social, hoy estamos forzados a reconocer que no se han repartido en forma
equitativa los costos de la recesién cuando se produjo la crisis. Lo anterior, sumado al término del
ciclo de urbanizacién y de transicién demogréfica en muchos pafses, presenta dificultades crecientes
para la integracion de nuevos grupos a la sociedad nacional y al desarrollo, mientras se produce una
reversion en las etapas previas de incorporacién y de movilidad social. Este cardcter estructural del
desarrollo latinoamericano se ha visto agravado, en décadas recientes, por la exclusién absoluta -
econdémica, social, politica y cultural - de amplios sectores. Si la evolucién histérica de la regién
permitfa el uso de imdgenes como la de Belfndia, para describir las condiciones del desarrollo
latinoamericano en la década pasada (Bacha y Taylor, 1976), afrontamos ahora el riesgo de avanzar
quizds hacia el modelo sudafricano. La desigualdad supone la existencia, por lo menos, de la
posibilidad de su superacién, pero supone, a su vez, la incorporacién a la sociedad nacional. La
desigualdad ocurre, por tanto, entre los que participan del proceso politico y econémico, los
"incluidos”. En cambio, la situacién actual se aproxima mucho més a la del apartheid social, en que
la subordinacién se transforma en exclusion, produciéndose una ruptura drdstica y con mayor
permanencia en el tiempo entre incluidos y excluidos. Como es sabido, la exclusién no elimina la
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situacién anterior de subordinaci6én, fenémeno que se da entre clases sociales diferenciadas, pero la
agudiza al introducir un tipo de relacién social muy cercano a las vinculaciones entre estamentos o
castas. Para citar s6lo un ejemplo que diferencia una situacién de la otra, en una situacién de
subordinacién, entre clases, estd siempre presente la posibilidad de movilidad social; en las relaciones

entre estamentos o castas, basadas en una adscripcién desigual de privilegios,no estd presente esa
posibilidad.

Ademds de la crisis econémica y de sus secuelas de exclusidn social, la propia formacién social
de la regién y su evolucién politica reciente agrava los desaffos de la sustentabilidad (Guimaraes,
1990b). La crisis del Estado y del sistema polftico tiene su rafz en la no resolucién de la crisis
oligdrquica, a través de los intentos populistas, reformistas y desarrollistas. Los propios fundamentos
del populismo trafan consigo el germen de la crisis politica que lo sucedi6, en especial, su cardcter
policlasista y su indefinicién orgdnica en cuanto a un proyecto de sociedad, sin resolver de hecho las
insuficiencias del pacto de dominacién oligarquico. El reformismo y el desarrollismo constituyeron
intentos de afrontar las insuficiencias de la opci6én populista, al buscar superar la incapacidad de estos
regimenes de conciliar los intereses corporativos de los grupos que le ofrecfan sustento, incorporar
nuevos grupos medios y asalariados y alcanzar altas tasas de crecimiento. A partir, en tanto, de los
procesos de cambio en las estructuras socioecondmicas, el Estado hace crisis. La irrupcion de los
nuevos actores sociales, si bien contribuy6 a la hipertrofia estatal, puso en jaque la capacidad del
sistema polftico para distribuir recursos cada dfa mds escasos, agudizando el conflicto entre Estado
y sociedad y al interior de ésta. Ha habido tal concentracién de poder en manos del Estado que la
sociedad civil ha dispuesto de pocas posibilidades para organizarse y establecer cauces s6lidos para
la articulacién y representacién de sus intereses. Lo poco que puede haber logrado ha sido
frecuentemente contenido o incluso suprimido. Por otra parte, la sociedad politica (el poder
legislativo, el sistema de partidos y los procesos electorales) no ha sido capaz de representar la
pluralidad de intereses existentes en la sociedad, haciendo que prevalezcan précticas clientelfsticas
y corporativistas de articulacion de demandas. Es asf que a la formaci6n social de América Latina
y por ende, al Estado latinoamericano, corresponde una estructura de poder concentrada y
excluyente; un proceso de toma de decisiones de acuerdo a los intereses de los estratos mas
organizados; yun fuerte contenido tecnocrdtico, jerdrquico yformal en la resolucién de los conflictos
sociales.

La situacién actual de América Latina, si bien es consonante con su formacidn social,
representa, ademds, la culminacién de un proceso de crisis de competencia del aparato publico en
administrar los conflictos sociales provocados por un estilo particular de desarrollo capitalista, y su
transformacién en una crisisde legitimidad del Estado (Guimaraes, 1990b). Por crisisde competencia,
se entiende la incapacidad del Estado autoritario de responder a las demandas sociales que llevaron
al colapso de los regfmenes populistas y que, en cierto sentido, legitimaron la intervencién més
directamente militar de los afios 1960. La crisis de competencia se refiere mds al gjercicio del poder
que a la esencia de éste. No obstante, esa crisis de competencia se ve agravada por la eclosién de
la crisis econémica internacional y por el efecto acumulativo de las presiones populares insatisfechas
a través de un proceso trunco de integracién social. El aparente agotamiento del ciclo militar, més
que representar el fortalecimiento de la sociedad civily politica, revela m4s bien la inmovilizacién de
las instituciones estatales y su incapacidad de decision, sefialando una posible crisis de legitimidad del
Estado, ahora si en su dimension como aparato burocrdtico y como pacto de dominaci6n.
Parafraseando las interpretaciones sobre la cafda del imperio romano, se podrfa decir que el
desmoronamiento de los regfmenes autoritarios se debe en menor grado a la revitalizacién de las
instituciones civiles y polfticas - si bien éstas cobran importancia en la actualidad - sino que vienen
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abajo "por la presién de su propio peso” (Gibbon, - 1909, 4:173).  Los acontecimientos recientes en -
pafses como Venezuela (intento de derrocar al gobierno desde afuera del sistema politico) y Perd (la
suspensién de facto del orden democritico, pero desde adentro del sistema politico), bien como la
inestabilidad "congénita" de construir un orden democritico en algunos pafses de Centroamérica y
del Caribe (Nicaragua, Haitf) deben ser entendidos como manifestaciones de la aludida crisis de
legitimidad. Est4 por verse si la crisis de legitimidad posee un cardcter conyuntural, cuya superacién

significa la reposicién de la situacién anterior, u orgdnica, cuyo desenlace supone el cambio de los ejes
politicos e ideolégicos (Debrun, 1983).

En sfntesis, el dinamismo econémico de América Latina ha sido posible, histéricamente, a
costa de la justicia social y muchas veces a costa incluso de la democracia. Como es sabido, a costa
también de su patrimonio natural. Las instituciones piblicas se han revelado incapaces no sélo de
hacer frente a los problemas propios de la modernizacién, sino de promover la justicia social respecto
de los resultados del crecimiento. En la sociedad la situacién no es menos compleja, con sistemas
de partidos que no han logrado actualizarse como canales privilegiados para la articulacién de
demandas populares y con actores sociales ain caracterizados por la atomizacién y dispersién
organizativa. En esas circunstancias, las alternativas de solucién de los graves problemas que afectan
al medio ambiente latinoamericano a través de estrategias de desarrollo sustentable, que no tomen
en cuenta la crisis de legitimidad del sistema politico a rafz de los verdaderos abismos sociales
existentes en la regidn, sélo perpetuardn las insuficiencias del estilo vigente. Nunca estard de mds
recordar que en situaciones de extrema pobreza el ser humano empobrecido, marginalizado o
excluido de la sociedad y de la economfa nacional no posee ningin compromiso para evitar la
degradacién ambiental, si es que la sociedad no logra impedir su propio deterioro como persona.

ITI. BASES Y PRIORIDADES PARA LA COOPERACION:
EL DESARROLLO SUSTENTABLE

Pese a la importante evolucién del pensamiento mundial respecto de la crisis del desarrollo que se -
manifiesta en la crisis medioambiental, una evaluacién de las alternativas propuestas - entre ellas la. -

de desarrollo sustentable - revela que no han habido grandes avances en la biisqueda de soluciones
definitivas, ni tampoco novedosas. El recetario continua obedeciendo a la farmacopea neoliberal, y
sigue incluyendo los programas de ajuste estructural, de reduccién del gasto publico, y de mayor
apertura en relacién al comercio y a las inversiones extranjeras. La verdad de los hechos es que, con
mayores 0 menores niveles de sofisticacion, las alternativas de solucién de la crisis suponen cambios
todavia marginales en las instituciones y reglas del sistema econémico y financiero internacional,
mientras la evolucién del debate mundial sobre la crisis indica la necesidad de imprimir un cambio
profundo en nuestra forma de organizacién social y de interaccién con los ciclos de la naturaleza.

1. Paradojas del discurso sobre sustentabilidad

La nocién de desarrollo sustentable tiene su origen mds remoto en el debate internacional iniciado
en Estocolmo y consolidado en Rfo. Sin embargo, la fuerza que ha cobrado en el discurso actual
encierra multiples paradojas para la coherencia de las iniciativas de cooperacién en esta 4rea
(Guimaraes, 1994b). Desde luego, el desarrollo sustentable asume importancia en el momento mismo
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en que los centros de poder mundial declaran la falencia del Estado como motor del desarrollo y
proponen su reemplazo por el mercado, mientras declaran también la falencia de la planificacion
gubernamental. Al revisar con atencién la nocién de sustentabilidad, o por lo menos a lo que hay
de comin en las mds de cien(!) definiciones identificadas en la literatura - i.e.,la mantencién del
stock de recursos y de la calidad ambiental para la satisfaccion de las necesidades bdsicas de las
generaciones actuales y futuras - constatase, en tanto, que la sustentabilidad del desarrollo requiere
precisamente de un mercado regulado y de un horizonte de largo plazo para las decisiones publicas.
Entre otros motivos, porque actores y variables como "generaciones futuras” o "largo plazo" son
extrafias al mercado, cuyas sefiales responden a la asignacién 6ptima de recursos en el corto plazo.
Lo mismo se aplica, con mayor razén, al tipo especifico de escasez actual. Sila escasez de recursos
naturales puede, aunque imperfectamente, ser afrontada en el mercado, elementos como el equilibrio
climdtico, la biodiversidad o la capacidad de recuperacién del ecosistema, trascienden a la accién del
mercado. La primera paradoja se resume, pues, a si estamos delante de una dicotomfa s6lo aparente
0 si se trata, en efecto, de una propuesta cuyos requisitos no se compadecen con la realidad actual
y s6lo se logran armonizar a nivel retérico; constituyéndose, por tanto, en una propuesta desprovista
de cualquier contenido social relevante.

Por otra parte, y en cierta medida fortaleciendo lo que se afirmé recién, es en verdad
impresionante, por no decir contradictorio desde el punto de vista sociol6gico, la unanimidad respecto
de las propuestas en favor de la sustentabilidad. Resulta imposible encontrar un sélo actor social de
importancia en contra del desarrollo sustentable. Siya no fuera suficiente el sentido comtn respecto.
del vacio que normalmente subyace a consensos sociales absolutos, el pensamiento mismo sobre
desarrollo, como también la propia historia de las luchas sociales que lo ponen en movimiento,
evoluciona en base a la pugna entre actores cuya orientacién de accién oscila entre la disparidad y
el antagonismo. Es asf, por ejemplo, que la industrializacién se ha contrapuesto, durante largo
tiempo, a los intereses del agro, dislocando el eje de la acumulacién: del campo a la ciudad; del mismo
modo como el avance de los estratos de trabajadores urbanos provocé efectos negativos para la masa
campesina. No se trata de sugerir aquf una visién de la historia en que los antagonismos entre clases
0 estratos sociales se cristalicen a través del tiempo. De hecho, el capital agricola se ha vinculado
cada vez mds fuertemente al capital industrial, mientras el campesino se ha ido transformando
gradualmente en trabajador rural, con pautas de conducta semejantes a las de su contraparte urbana.
Asi ytodo, hay que plantearse la pregunta: ;cudles son los actores sociales promotores del desarrollo
sustentable? No es de esperar que sean los mismos que constituyen la base social del estilo actual,
los cuales tienen, por supuesto, todo a perder y muy poco a ganar con el cambio.

Resulta inevitable sugerir, principalmente a partir de la realidad en los pafses subdesarrollados
del Sur, que el desarrollo sustentable sélo se transformard en una propuesta en serio en la medida
en que sea posible distinguir sus componentes reales, es decir, sus contenidos sectoriales, econémicos,
ambientales y sociales. No cabe duda, por ejemplo, que uno de los pilares del estilo actual es
precisamente la industria automotriz, con sus secuelas de congestién urbana, consumo de
combustibles fdsiles, etc. Ahora bien, lo que podrfa ser considerado sustentable para los empresarios
(e.g., vehiculos mds econdémicos y dotados de convertidores cataliticos) no necesariamente lo serfa
desde el punto de vista de la sociedad (e.g., transporte publico eficiente). Lo mismo ocurre en
relacién a los recursos naturales. Para el sector productor de muebles o exportador de maderas,
podria ser considerada sustentable la explotacion forestal que promueva la sustitucién de la cobertura
natural por especies homogéneas, puesto que el mercado responde e incentiva la competitividad
individual fundada en la rentabilidad 6ptima de los recursos. Mientras, para el pafs, puede que sea
sustentable precisamente la preservacién de estos mismos recursos forestales, garantizando su
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diversidad, entre otros, para investigaciones genéticas y para la mantencién cultural de poblaciones
autdctonas, otorgdndose de paso una menor rentabilidad a la exportaciéon de maderas o mueblerfa,

Otra ilustracion de esa disyuntiva, en este caso internacional, refiérese a los recursos
financieros. A partir de la Conferencia de Rio, el principal gestor financiero internacional de la
estrategia de desarrollo sustentable ha sido el Banco Mundial, responsable por el Fondo Mundial del
Medio Ambiente (GEF - General Environmental Facility). Pues es suficiente con comparar los 2
millones de délares que el Banco ha destinado a financiar programas de reduccién de CO, en la
China con los 310 millones de d6lares que el mismo Banco se propone destinar a la construccién de
centrales generadoras de energia en base a carb6n, o bien el mil millén de délares que pretende
asignar a sistemas de transporte basados en combustibles fdsiles. En verdad, los estudios del
Environmental Defense Fund (Rich, 1994) indican que de los 46 préstamos concedidos por el Banco
Mundial a programas de energfa, con un total de recursos que ascienden a los 7 mil millones de
délares, sélo dos incorporan criterios de eficiencia energética o de conservacién. En resumen, que
se haya elegido uno de los pilares financieros del estilo actual como promotor del cambio pareciera
ser tan "insustentable" como otorgar a la Agencia Internacional de Energfa Atémica el liderazgo de
programas de reconversién de fuentes nucleares de energfa a fuentes renovables.

Una aproximacién mds bien l6gico-formal al interrogante de los "actores" que subyacen al
desarrollo sustentable, serfa la de utilizar los propios fundamentos econdémicos del proceso productivo:
Capital, Trabajo y Recursos Naturales. Histéricamente, cada uno de éstos ha gozado de una base
social directamente vinculada a su evolucién, es decir, "portadora” de los intereses especificos a ese
factor. Es asf que la acumulacién de capital, financiero, comercial o industrial, pudo nutrirse y,a su
vez, sostener el fortalecimiento de una clase capitalista, mientras la incorporacién de la naturaleza
a través de las relaciones de produccién pudo favorecerse y,a su vez, favorecié la consolidacién de
una clase trabajadora. Para no alargar demasiado el argumento, baste con recordar que el desarrollo
de las luchas sociales se ha dado, en términos histdricos, a través de la pugna entre socialismo y
capitalismo, ain cuando algunos autores confundan el agotamiento del autoritarismo y la victoria de
la democracia con el "finde la historia" de las luchas sociales. El dilema actual de la sustentabilidad
se resumirfa, por consiguiente, a la inexistencia de un actor cuya razén de ser social fuesen los
recursos naturales, fundamento al menos de la sustentabilidad ecoldgica y ambiental del desarrollo.
Esto se vuelve ain mds complejo al considerar otros elementos. Ocurre que lo que dice relacién con
el Capital y el Trabajo, sus actores detentan la propiedad de los respectivos factores, mientras la
propiedad de los recursos naturales y de los procesos ecolGgicos es, por lo menos en teorfa, publica.
Tal realidad permite incluso una digresién necesaria, puesto que subyace a dicho dilema la tendencia
a intentar "privatizar” la naturaleza, bajo el supuesto de que la actual crisis radica precisamente en
la ambigiiedad de los derechos de propiedad sobre los recursos ambientales. Segun ese razonamiento,
la sustentabilidad del desarrollo estarfa garantizada a partir del momento en que fuese posible atribuir
un precio a la naturaleza, una nocién que las limitaciones de espacio no permiten ahondar en su
critica.  Es suficiente indicar que tal 16gica obedece mucho mds al avance ideolégico del
neoliberalismo que a la I6gica de funcionamiento de los ciclos vitales de la naturaleza.

Por 1iltimo, el debate internacional en afios recientes acrecienta la confusién actual, ademds
de las paradojas ya sefialadas: la contradicién entre el discurso anti-estatista y los requerimientos del
desarrollo sustentable, la unanimidad en torno de la sustentabilidad, la ausencia de  actores
"portadores” de la sustentabilidad, y el intento de atrapar las propuestas en el discurso economicista.
Con efecto, la propia reunién de Rio, que deberfa haber sidc el escenario para los acuerdos bésicos
para el cambio de estilo, ha frustrado las expectativas, contribuyendo para enredar aun mds el debate
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sobre sustentabilidad (Guimaraes, 1992¢). La Convencién sobre cambio climdtico, que deberfa lanzar
las bases para el cambio de la matriz energética mundial, se agué a tal punto durante las discusiones
que ha resultado en simple declaracién de intenciones, tan sélo "recomendando” la estabilizacién de
las emisiones de CO, a los niveles existentes en 1990, sin siquiera fijar plazos para que ésta se haga
efectiva. La Convencién sobre biodiversidad, que tenfa por objeto garantizar la proteccién y el uso
racional de los recursos genéticos del planeta, si bien es cierto que recomienda medidas concretas
para garantizar que los pafses del Sur, "productores” de biodiversidad, compartan los beneficios
cientificos, tecnolégicos y econdmicos de su explotacién con los pafses "consumidores” del Norte,
todavia presenta demasiados calificativos del tipo "siempre que esto sea posible o adecuado”, lo cual
debilita sobremanera el texto original. Lo que habfa sido formulado originalmente como una
Convencién sobre bosques se transformé en una simple Declaracién de Principios, en buena medida
gracias a la vision estrecha de los pafses del Sur. Aun asf, ha prevalecido la posicién del Norte,
puesto que han sido excluidos del texto los mecanismos de compensacién a los pafses en desarrollo
por la preservacion de sus bosques tropicales.

Temas como el de la deuda externa, en cuya solucién la Resolucién 44/228 consideraba
condicién sine qua para el desarrollo sustentable, destacaron por su ausencia, como también estuvo
ausente la deuda ecolégica del Norte para con el Sur, tan vehementemente defendida por actores
tan distintos como las ONG’s, el BID, la CEPAL y otras instituciones regionales (Guimaraes, 1993).
Por ultimo, las empresas transnacionales, con un impresionante aparato propagandfstico, lograron salir
inc6lumes de Rfo, en que pese a su responsabilidad por el desorden ecol6gico mundial, y pese a ser
responsables por pricticamente el 80% del comercio mundial y por una parcela equivalente de las
tierras cultivadas para productos de exportacién. Lo mismo sucedid con las pricticas de libre
comercio, al parecer tan caras en los dfas de hoy, que muchos se aprestaron a desconocer las
relaciones de causa y efecto entre, por ejemplo, deterioro de los términos de intercambio y
sobreexplotacién de recursos, o entre libre comercio y exportacién de industrias y tecnologfas
contaminantes.

Podrfa decirse que convivimos todavia con dos realidades contrapuestas. Por un lado, todos
concuerdan que el estilo actual se ha agotado y es decididamente insustentable, no sélo desde el
punto de vista econdmico y ambiental, sino que, principalmente, en lo que se refiere a la justicia
social. Por el otro, no se adoptan las medidas indispensables para la transformacién de las
instituciones econémicas, sociales y politicas que dieron sustentacién al estilo vigente. A lo mds, se
hace uso de la nocién de sustentabilidad para introducir lo que equivaldrfa a una restriccién ambiental
en el proceso de acumulacién capitalista, sin afrontar todavia los procesos institucionales y politicos
que regulan la propiedad, control, acceso y uso de los recursos naturales. Tampoco se hacen
evidentes las acciones indispensables para cambiar los patrones de consumo en los pafses
industrializados, los cuales, como es sabido, determinan la internacionalizacién del estilo. Hasta el
momento, lo que se ve son transformaciones sélo cosméticas, tendientes a "enverdecer" el estilo
actual, sin de hecho propiciar los cambios a que se habfan comprometido los gobiernos representados
en Rfo. Un fendmeno por lo demds conocido de los estudiosos de la formulacién de polfticas
publicas, quienes lo clasifican como de "conservacionista dindmico" (Schon, 1973; Guimaraes, 1990a).
Antes de ser una teorfa conspirativa de grupos o estratos sociales, trtase simplemente de la
tendencia inercial del sistema social para resistir al cambio, promoviendo la aceptacién del discurso
transformador precisamente para garantizar que nada cambie. Una suerte de "gatopardismo”
postmoderno. ‘
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2. Las distintas dimensiones y criterios de sustentabilidad

Por otra parte, la cooperacién para el desarrollo sustentable no puede dejar de considerar las distintas
dimensiones de la sustentabilidad, aunque enmarcada en un enfoque integrado (Guimaraes, 1994a).
Se ha sefialado la paradoja de c6mo el concepto y las propuestas de desarrollo sustentable surgen en
un momento en que se declara el triunfo de la Iégica del mercado sobre el Estado y la planificacién
gubernamental, en circunstancias en que la mantencién del stock de recursos y de la calidad de vida
requiere de un mercado regulado y de una visién de largo plazo. Se han destacado, ademds, las
insuficiencias de una propuesta de ingenierfa social sin contrapartida en las luchas sociales,
evidenciadas por la ausencia - resultado de la retdrica - de conflictos entre la base social del estilo
dominante y los intereses de los actores sociales supuestamente portadores de la propuesta de
sustentabilidad. Antes de descomponer el concepto de desarrollo sustentable en dimensiones que
le confieran sentido real, conviene subrayar las insuficiencias de la propuesta neoliberal para resolver
los desaffos de la crisis. Ello implica reconocer que el agotamiento del estilo vigente, particularmente
en los pafses del Sur, es el resultado de insuficiencias estructurales de las estrategias de crecimento
adoptadas en esos pafses, estrategias en las cuales el alto dinamismo econémico ha sido acompaifiado
de igualmente elevados niveles de desigualdad social, agravadas en la dltima década por processos de
exclusion absoluta. Este caricter estructural de la desigualdad en el Sur (y entre el Sur y el Norte)
constituye, en verdad, una forma especifica, periférica,de reproduccién capitalista. No tiene sentido,
por tanto, proponer, en lo que se refiere a la sustentabilidad social del desarrollo, el rescate de la
"deuda social" provocada por el patrén de acumulacién todavia vigente, o aiin la correccién de
“distorsiones" de un proceso de modernizacién social trunco. Lo que existe es un proceso de
construcciéon de ciudadanfa en donde la incorporacién de algunos sectores se produce a costa de la
mayorifa y a costa de los ecosistemas.

La sustentabilidad del desarrollo exige, desde luego, la democratizacién del Estado, y no su
abandono y sustitucién por el mercado. Que la falencia del Estado autoritario dé lugar a propuestas
de desmantelamiento del aparato regulador piblico equivale al dicho popular de "echar al bebé junto
con el agua del bafio”. Por un lado, el Estado sigue ofreciendo una contribucién al desarrollo que
es, a la vez, winica y necesaria. Unica porque trasciende la l6gica del mercado, y necesaria porque la
propia l6gica de acumulacién capitalista requiere de la oferta de "bienes comunes” que no pueden
ser producidos por actores competitivos en el mercado, ain mds en mercados imperfectos como los
de los paises periféricos. El Estado, en esas condiciones, sigue siendo el tinico actor capaz de hacer
frente al poder de las transnacionales, asfcomo al complejo proceso politico que subyace al comercio
internacional y a las reglamentaciones internacionales de fndole ambiental. Sino bastara el consenso
sobre este aspecto, como sugieren mucho autores, "siun Estado mal administrado es capaz de hacer
barbaridades, un mercado librado a sf mismo las puede hacer mayores, como lo mostraron las crisis
de los afios treinta - con sus secuelas de fascismo y de guerra - y varias otras anteriores”. Algunos
llegan al extremo de afirmar que "democratizar" el mercado serfa simplemente un nonsense, puesto
que "en ese reino privilegiado de los intereses privados no caben los argumentos de la justicia
distributiva" (Torcuato di Tella y Atilio Borén, citados en Guimaraes, 1990b). Por otra parte, si el
Estado omnipresente puede provocar despilfarros dramdticos en materia de degradacién ambiental,
como lo comprueba la experiencia de los pafses hasta hace muy poco bajo el 6rbita del llamado
"socialismo real", la verdad de los hechos es que los paises de libre mercado del Norte son los
campeones de la degradacién. En definitiva, el mayor desafio es "destronar” a ambos, Estado y
mercado, subordindndolos a los intereses de la sociedad civil.
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Lo anterior requiere, asimismo, cautelar la tendencia, muy en boga en los centros de poder
mundial, de direccionar la cooperacién prioritariamente a un segmento de la sociedad civil,
representada por las organizaciones no gubernamentales. En primer lugar, se estd volviendo cada
dfa mds problemdtico distinguir el "universo" ONG, a tal punto que el concepto mismo ha perdido
mucho de su significado. Considerando que por motivaciones polfticas o de otra fndole, muchas
empresas estatales han creado sus ONG, muchas transnacionales financian también su "propia" ONG
y hasta los mismos partidos politicos organizan su ONG de interés; el concepto original se ha vuelto
casi una ficcién juridica. En segundo lugar, a rafz de las implicaciones del funcionamiento de las
ONG’s para el tema de gobernabilidad, si llevamos a su extremo la tendencia indicada, pareciera que
con el “finde la historia" estarfamos advirtiendo el surgimiento de una nueva "Internacional”, en este
caso la Internacional de las ONG’s, cuyo "Comité Central" serfan los organismos de cooperacién
financiera internacional. No se infiera de ahf una oposicién a la importante labor de la ONG,
particularmente en los temas ambientales. De hecho, de no haber sido por la actuacién de esas
organizaciones, el tema no ocuparfa un lugar de destaque en el debate internacional. De hecho,
siquiera ocuparia un lugar. ‘

Sin embargo, no se puede olvidar que, principalmente en América Latina, tales organizaciones
surgieron en un momento histdrico preciso y desempefiaron un rol igualmente preciso. En la época
de las dictaduras militares y de los gobiernos autoritarios, las ONG’s constitufan el rostro y la voz de
la sociedad civil amordazada. En mds de un sentido, se definfan mucho mds como "anti" que como
"no" gubernamentales. Lo que no parece justificado, a partir de la recuperacion de la democracia,
es pretender sustituir la propia sociedad civil, el Estado y la sociedad politica por las ONG’s. Para
ponerlo en forma metaférica, de ser el "rostro" y la "voz"de la sociedad civil, éstas pasarfan a ser,
gracias a la cooperacién internacional, el "cuerpo” (el Estado) y el "cerebro" (la sociedad politica) de
la sociedad, lo cual seria inaceptable. Esto constituirfa no la “privatizacion" o la "desestatizacién" de
las cuestiones socioambientales, sino la "desgubernamentalizacién" de éstas, con importantes
implicaciones para la gobernabilidad. Tal como se ha hecho referencia, ademds del significado poco
preciso del universo ONG, existen serios problemas en cuanto a la legitimidad democrética y a la
transparencia de muchas de esas organizaciones. En resumen, a la afirmacién introducida recién
respecto de la necesidad de "destronar" a ambos, Estado y mercado, habrfa que agregar que ello no
debe implicar la primacfa de un sector "privado"de las sociedades latinoamericanas, representado por
las organizaciones no gubernamentales. El desarrollo sustentable exige la participacién vy la
complementariedad entre diversos actores privados y estatales, pero sin perder el indispensable
cardcter piblico, es decir, gubernamental, de las acciones propuestas.

Las dificultades provocadas por situaciones extremas de desigualdad social y de degradacién
ambiental no pueden ser definidas como problemas individuales, constituyendo de hecho problemas
sociales, colectivos. No se trata simplemente de garantizar el acceso, via mercado o via ONG, ala
educacién, a la vivienda, a la salud, 0 a un ambiente libre de contaminacién, sino de recuperar
précticas colectivas (solidarias) de satisfaccion de estas necesidades. Sibien es cierto que no se puede
esperar la recuperacién del proceso de crecimiento en los pafses latinoamericanos sin que se
incremente la disponibilidad de recursos productivos, resulta también irreal imaginar que tal
recuperacion adquiera un signo de sustentabilidad si no se resuelven las situaciones de extrema
desigualdad en el acceso y distribucién de los recursos naturales, econémicos y politicos, intra y entre
naciones. Pareciera oportuno, bajo esta I6gica, delinear algunas de las dimensiones y criterios
operacionales de sustentabilidad que podrfan orientar la cooperacién técnica y financiera
internacional hacia América Latina. Ademds de los fundamentos ya indicados (i.e., dotar de
contenido real las propuestas en boga), tal procedimiento permite diferenciar actores e intereses de
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un modo mds preciso. Por limitaciones de espacio, la presentacién estar4 limitada a la enunciacién
no exhaustiva de dichos criterios, con el objeto de sugerir la direccién que el debate sobre desarrollo
sustentable deberfa seguir en nuestros pafses (para un andlisis profundizado respecto de los diversos
sectores productivos, en base al caso brasilefio, véase Guimaraes, 1992a y b).

-

La sustentabilidad ecolégica del desarrollo se refiere a la base fisica del proceso de
crecimiento y objetiva la mantencién del stock de recursos naturales incorporado a las actividades
productivas. Haciendo uso de la propuesta inicial de Daly (1990, véase también Daly y Townsend,
1993), se pueden identificar por lo menos dos criterios para su operacionalizacién a través de las
polfticas publicas. Para el caso de los recursos naturales renovables, 1a tasa de utilizaci6n debiera ser
equivalente a la tasa de recomposicién del recurso. Para los recursos naturales no renovables, 1a tasa
de utilizacién debe equivaler a la tasa de sustitucién del recurso en el proceso productivo, por el
perfodo de tiempo previsto para su agotamiento (medido por las reservas actuales y la tasa de
utilizacién). Tomdndose en cuenta que su propio cardcter de "no renovable” impide un uso
indefinidamente sustentable, hay que limitar su ritmo de utilizacién al ritmo de desarrollo o de
descubrimiento de nuevos sustitutos. Esto requiere, entre otros aspectos, que las inversiones
realizadas para la explotacién de recursos naturales no renovables deben ser proporcionales a las
inversiones asignadas para la bisqueda de sustitutos.

La sustentabilidad ambiental dice relacién con la mantencién de la capacidad de sustento de
los ecosistemas, es decir, las capacidad de la naturaleza para absorber y recomponerse de las
agresiones antrépicas. Haciendo uso del mismo razonamiento anterior, el de ilustrar formas de
operacionalizacién de concepto, dos criterios aparecen como obvios. En primer lugar, las tasas de
emision de desechos como resultado de la actividad econémica deben equivaler a las tasas de
regeneracion, 1a cuales son determinadas por la capacidad de recuperacién del ecosistema. A tftulo
de ilustracion, el alcantarillado doméstico de una ciudad de 100 mil habitantes produce efectos
dramdticamente distintos si es lanzado en forma dispersa a un cuerpo de agua como el Amazonas,
que si fuera direccionado hacia una laguna o un estero. Sien el primer caso el sumidero pudiera ser
objeto de tratamiento s6lo primario y contribuyera como nutriente para la vida acudtica, en el
segundo caso ello provocarfa graves perturbaciones yhabrfa que someterlo a sistemas de tratamientos
mds complejos y onerosos. Un segundo criterio de sustentabilidad ambiental serfa la reconversién
industrial con énfasis en la reduccion de la entropia, es decir, privilegiando la conservacién de energfa
y las fuentes renovables. Lo anterior significa que tanto las "tasas de recomposicién” (para los
recursos naturales) como las "tasas de regeneracién" (para los ecosistemas) deben ser tratadas como
“capital natural”. La incapacidad de mantencién de estas tasas debe ser tratada, por tanto, como
consumo de capital, o sea, no sustentable.

Corresponde destacar, refiriéndose todavfa a la sustentabilidad- ambiental, a la importancia de
hacer uso de los mecanismos de mercado que obedezcan al principio del contaminador-pagador, como
son las tasas y tarifas que incorporen al costo privado los costos de preservacién ambiental. Entre los
muchos instrumentos identificados en la creciente literatura sobre "economfa ambiental”, se puede
citar la promocién de los mercados de desechos, donde las industrias de una determinada 4rea
transaccionan los desechos de sus actividades, muchas veces convertidos en insumos para otras
industrias; y el fomento de los derechos transables de contaminacién. Pese a importantes linfitaciones
de tales mecanismos - entre éstos el problema de las externalidades futuras inciertas y la dificultad
de adjudicarse derechos de propiedad - mayormente cuando se les atribuye un cardcter generalizado
como solucién de todos los problemas ambientales, los mercados de desechos y los derechos de
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contaminacién poseen la ventaja de permitir, a través de su transferencia intraindustria, que el Estado
disminuya la regulacién impositiva vfa el establecimiento de Ifmites de emisién por unidad industrial,
y pase a regular lfmites regionales de desechos, en base a la capacidad de recuperacion del
ecosistema. De este modo, ademds del fomento al reciclaje, una parte significativa de la mantencién
de la calidad ambiental pasarfa al mercado, en la medida que la comercializacién de tales derechos
incentivan la modernizacién tecnoldgica ydejan de penalizar las industrias que, en el nivel tecnoldgico
actual, no poseen las condiciones de reducir sus niveles de emisiones. EI sistema vigente, al
privilegiar las multas, dificulta la internalizacién de los costos de degradacion del medio ambiente y
penaliza las industrias que, aunque utilizando la tecnologfa mds avanzada disponible en el mercado,
siguen excediendo los Ifmites establecidos, mientras se premian aquéllas que, atin operando dentro
de los limites, se abstienen de perfeccionar sus procesos productivos.

La sustentabilidad social del desarrollo tiene por objeto el mejoramiento de la calidad de vida
de la poblacién. Para el caso especifico de los pafses latinomericanos, con graves problemas de
desigualdad y de exclusién social, los criterios bésicos debieran ser los de Justicia distributiva, para el
caso de la distribucién de bienes y de servicios, y de la universalizacién de la cobertura, para las
politicas globales de educacidn, salud, vivienda y seguridad social. En muchos pafses de América
Latina, tales criterios deberfan verse complementados por el de la discriminacion positiva, es decir,
el de privilegiar estratos excluidos en desmedro del avance de los ya incluidos. La puesta en prictica
de una estrategia de desarrollo socialmente sustentable en base de tales criterios requiere, ademds,
de otro tipo de criterio macro operacional, a través del cual se examinen las vinculaciones entre
distintas opciones econémicas globales y sus implicaciones para la consecucién de los objetivos de
equidad y de disminucién de la pobreza. A tftulo tan sélo de ilustracion, se podrfa mencionar las
opciones de integracién regional vis-a-visla reinsercién de las economfas latinoamericanas en la nueva
division internacional del trabajo. Desde luego, no se tratan de opciones opuestas, mucho menos
excluyentes, ya que América Latina no puede dejar de integrarse cada vez mds a la economfa
mundial. Pese a ello, las opciones aperturistas ponen el acento en el desarrollo tecnolégico de los
sectores mds dindmicos, para no perder contacto con la direccién de los cambios a nivel mundial; pero
a la vez tienden a perpetuar un perfil de demanda caracterfstico de un modelo derrochador de
recursos y excluyente en su base social. Una politica econémica que privilegie los mercados
nacionales, la complementariedad entre éstos a nivel regional, y que esté, ademds, orientada a la
satisfaccién de necesidades bdsicas y a disminuir las disparidades en la distribucién de la riqueza,
puede implicar menores tasas de crecimiento del producto, precisamente por la reorientacién del
proceso de acumulacién desde los sectores mds dindmicos hacia sectores con mayor atraso relativo
o de hecho excluidos del desarrollo, pero presenta sin duda mayores posibilidades distributivas.

En cualquiera de los casos, lo que hay que tener en claro es que las acciones en la esfera de
la produccién que se orienten a elevar el nivel de vida de los sectores subordinados, adquieren
sentido en la medida en que se destinen especificamente a aumentar la produccién y productividad
de éstos y a producir cambios significativos tanto en la estratificacién social como en las relaciones
entre la ciudad y el campo. Ello requiere elevar el nivel de ingreso de los estratos mds pobres para
que éstos puedan satisfacer sus necesidades bdsicas y requiere a la vez asignar prioridad al desarrollo
del sector agropecuario. Los sectores mds postergados de las sociedades latinoamericanas se
caracterizan precisamente por la precariedad de su insercién en el mundo del trabajo, con especial
significacion en el sector informal urbano. Por ello habrfa que privilegiar, por ejemplo, el fomento
a la creaci6n y al fortalecimiento de las pequefias y medianas empresas, a través de asesorfa técnica
y financiera, yde instrumentos crediticios, fiscales y tributarios que permitan una mayor formalizacién
del empleo urbano. La misma légica se aplica a ponerle mds atencién al desarrollo agropecuario.
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Habrfa que apoyar las reformas de tenencia de la tierra Y, al mismo tiempo, revertir la tendencia de
modernizacién agrfcola en base exclusivamente de la gran empresa capitalista, con sus requerimientos
intensivos de maquinaria y fertilizantes quimicos y favorecer la explotacién a través de pequefias
unidades ya sean de tipo familiar, asociado o cooperativo. Nuevamente, una opcién de esta fndole
requiere, ademds de garantizar el acceso a la propiedad de la tierra a los sectores desposefdos, de
cambios profundos en la politica crediticia, una politica fiscal de eliminacién progresiva de subsidios
y,en su lugar, una politica realista de precios al pequefio productor rural.

En lo que se refiere al desarrollo de la infraestructura productiva (generacién de energfa,
caminos y carreteras, y riego) y social (rehabilitacién y construccién de escuelas, postas y centros de
salud y vivienda), se requiere otorgar prioridad a los equipamientos de uso colectivo, teniendo como
eje el desarrollo comunitario y privilegiando la participacién de capitales privados por encima de
recursos estatales. Por ultimo, 1a sustentabilidad social del desarrollo impone el disefio de politicas
tributarias que promuevan la redistribucién de recursos nacionales desde el centro hacia la periferia.
Resulta dificil concebir una politica econémica equitativa que no conlleve una descentralizacién
creciente en la asignacién de recursos piiblicos, asf como la desconcentracién industrial que permita,
ademds, detener el proceso de metropolizacién. Eso por cierto tiene que ser tratado con cierta
cautela, puesto que el logro de los cambios requeridos para reducir la pobreza y la distancia
econémica entre las grupos sociales exige algiin grado de centralizacién de decisiones. Sin embargo,
la justicia social, principalmente en las condiciones de la formacién social latinoamericana, pasa
necesariamente por la revitalizacion del poder local, lo que a su vez carece de sentido sin una
transferencia efectiva de recursos financieros y de activos productivos que le dé fundamento.

Finalmente, la sustentabilidad polftica se encuentra estrechamente vinculada al proceso de
construccién de la ciudadania, y busca garantizar la incorporacién plena de las personas al proceso
de desarrollo. Esta se resume, a nivel micro, a la democratizacién de la sociedad, y a nivel macro,
a la democratizacion del Estado. El primer objetivo supone el fortalecimiento de las organizaciones
sociales y comunitarias, la redistribucién de los recursos y de la informacién hacia los sectores
subordinados, el incremento de la capacidad de andlisis de sus organizaciones, y la capacitacién para
la toma de decisiones; mientras el segundo se logra a través de la apertura del aparato estatal al
control ciudadano, la reactualizacién de los partidos politicos y de los procesos electorales, y por la
incorporaci6én del concepto de responsabilidad politica en la actividad publica. Se ha hecho referencia,
en ese particular, a las tensiones provocadas por la formacién del Estado latinoamericano: la propia
hipertrofia de las funciones estatales, el autoritarismo, el corporativismo y el burocratismo. Las
repercusiones de la crisis fiscal demuestran, ademds, que se ha ahondado la ruptura entre Estado y
sociedad. Considerdndose, por tltimo, las distancias econémicas y sociales entre los diversos sectores
de la sociedad, con sus secuelas de polarizacién, desconfianza y resentimiento, el Estado sigue
representando, aunque con serios problemas de legitimidad, un actor privilegiado para ordenar la
pugna de intereses, orientar el proceso de desarrollo y para que se pueda, en definitiva, forjar un
pacto social que ofrezca sustento a las alternativas de solucion de la crisis de sutentabilidad.
Privilegiar, por tanto, la democratizacién del Estado por sobre la democratizacién del mercado, se
debe, mds que a una motivacion ideolégica, a una constatacion pragmdtica. Tal como se ha indicado
en la seccién anterior, el Estado sigue ofreciendo una contribucién al desarrollo capitalista que es,
a la vez, dnica y necesaria. Unica, porque trasciende la l6gica del mercado, y necesaria porque la
propia 16gica de la acumulacién capitalista requiere de la oferta de "bienes comunes" que no pueden
ser producidos por actores competitivos en el mercado.
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3. América Latina y la sustentabilidad planetaria

Pese a las ambigiiedades del discurso sobre sustentabilidad, ello ha concitado un consenso con
inmensa capacidad de mobilizacion social y politica. A partir del debate iniciado en Rfo en 1992,
palabras como "biodiversidad”, "deforestacién" y "sustentabilidad" se han incorporado en mayor o
menor grado al cotidiano de las personas. Tiene razén Michel Rocard, al comentar los resultados
de la Conferencia: "condenados a vivir juntos, estamos condenados a ponernos de acuerdo juntos".
Sin embargo, la redescubierta de un alerén Norte-Sur en la nave Tierra materializa de una manera
contundente la metdfora de la "economfa del astronauta”. Sibien es cierto que estamos todos en un
mismo barco, y el mismo ya ha dado suficientes sefiales de que hace agua por todas partes, algunos
de nosotros ocupamos posiciones draméticamente distintas en él. En las ultimas décadas no sélo ha
aumentado la brecha econémica entre el Norte y el Sur. La brecha ambiental se ha incrementado
con la misma magnitud, y los del Sur se encuentran sin duda en la punta mds débil, sufriendo los
impactos del deterioro global (para las estimaciones a seguir, véase CEPAL yPNUMA, 1990; MOPU
y PNUMA, 1990; Guimaraes, 1991b, WRI, 1994).

Toémese, por ejemplo, el deterioro progresivo de la base biogenética de las actividades
humanas. Se estima que entre un 15 y un 20 por ciento de todas las especies animales y vegetales
podrdn desaparecer en la vuelta del siglo, con impactos de todo tipo para la mantencién de la
diversidad en el sistema ecosocial. Ahora bien, cerca del 90% del patrimonio biogenético de la
humanidad se encuentra en los bosques tropicales del Sur, sometidos a una devastacién sin
precedentes, provocada en buena medida por la accién de intereses econémicos y comerciales del
Norte. De hecho, en los ltimos treinta afios se deforestaron en América Latina unos 200 millones
de hectdreas de bosques, una superficie equivalente a la totalidad del territorio mexicano.
Actualmente, latasa de deforestacién en la regién asciende a 5 millones de hectdreas al afio, mientras
en 1982, las dreas naturales protegidas abarcaban tan sélo 44.6 millones de hectdreas, es decir, 2.2%
de la superficie regional. En otras palabras, en menos de una década se puede destruir un 4rea
equivalente a lo que se ha logrado someter a la conservacién en toda la historia de la regi6n.

Por otro lado, si informes recientes dan cuenta que en los ultimos 25 afios ya se habria
reducido en un 10% la concentracién de ozono en la estratésfera, en la Antdrtica, esta reduccién
habria alcanzado un alarmante 70%, con graves consecuencias para la salud humana y animal en
paises como Argentina, Chile, Brasil, Paraguay y Uruguay. Lo mismo se aplica a las consecuencias
del efecto invernadero para la region, segin previsiones recientes del Grupo Inter-Gubernamental
sobre Cambio Climético (CEPAL, 1993b). Mientras se puede esperar una elevacién de 1 a 3 grados
Celsius en las temperaturas promedio del planeta hasta el afio 2050, en América Latina las
temperaturas observadas en los meses de diciembre a febrero podrfan elevarse desde 2° en la
Amazonia hasta 8° en el Cono Sur. Quizds como un anticipo de lo que estd por suceder, la regién
Centro-Sur de Brasil experiment6, en 1994, una reduccién del orden de 80% en la lluvia que
normalmente irriga las tierras mds fértiles del pafs en afios normales, repitiendo lo sucedido en Japén,
que enfrenté también en 1994 una de las peores sequfas en su historia. En contraste con el avance
mundial de los desiertos, con una pérdida anual de 60 millones de hectdreas (equivalente al drea total
de Paraguay y de Uruguay), en nuestra regién se ha podido determinar que 208 millones de
hectdreas, o el 10% de la superficie total, sufren un proceso moderado o grave de desertificacién. El
51% de la superficie de México y el 35% de la de Uruguay se encuentran total o significativamente
erosionadas; y en la Cuenca del Plata el 60% de la provincia de Entre Rfos (Argentina) sufre de
erosién grave o moderada. En Brasil, ademds del Nordeste, las tierras mds fértiles del Sur del pafs
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S¢ encuentran gravemente amenazadas. En Parand, el 20% de las tierras cultivables se ha vuelto
improductivo y con riesgo de desertificacién, mientras el "Desierto de las Pampas", en Rfo Grande
do Sul, ya cubre 5.000 hectdreas.

Considérese, finalmente, los problemas ambientales asociados a la urbanizacién. Si, en 1980,
22 ciudades del Sur tenfan una poblacién superior a los 4 millones de habitantes, en el afio 2000
deberdn sumar 60. En cambio, en el mundo desarrollado, éstas se incrementardn de 16 a 25. Diez
de las doce ciudades mds pobladas del mundo en el afio 2000 (sobre 13 millones de habitantes)
estardn ubicadas en pafses del Sur, la mitad en América Latina, con México y Sdo Paulo ocupando
los dos primeros lugares. Para ese entonces, cerca del 40% de la poblacidn regional estard viviendo
en ciudades con mds de 1 millén de habitantes. Tomsndose en cuenta que el 60% de la poblacién
urbana de América Latina no tiene acceso a sistemas de alcantarillado y mds del 90% de las aguas
residuales se descargan, sin ningtin tratamiento, en los cuerpos de agua, se puede apreciar la magnitud
del deterioro de nuestro ecosistema urbano. Por otra parte, mientras la calidad del aire que se
respira en Londres, Los Angeles o Tokio ha mejorado considerablemente en las tltimas décadas, la
atmoésfera de México, Lima, Santiago, o S3o Paulo se ha vuelto casi irrespirable. Sien 1974 hubo que
declarar, por primera vez "estado de emergencia" en Sio Paulo, dos afios mds tarde se declararon 161
estados de "atencion” y 2 de "alerta mdxima", situaciones que se han repetido regularmente desde
entonces.  Cubatdo, llamada “Valle de la Muerte", en el corazén industrial de Sdo Paulo, es
considerada una de las ciudades mds contaminadas del planeta. Por iltimo, las autoridades de
Santiago y México se han visto obligadas a imponer desde severas medidas de restriccién vehicular
debido a niveles insoportables de contaminacién del aire, hasta decretar "estado de emergencia”,
cuando las actividades industriales se reducen en un 30% y la restriccién vehicular afecta
préicticamente a la mitad de los vehfculos automotores.

Pese a la grave situacion ambiental latinoamericana, conviene recordar que hasta el momento
ha sido despreciable la contribucién del desorden ecolégico regional para la agudizacién de los
problemas ambientales del planeta. De hecho, la mayorfa de los problemas que acaparan la atencién
internacional, 1lldmese lluvia 4cida, efecto invernadero o destruccién de la capa de ozono, son de
responsabilidad casi exclusiva del Norte. A los Estados Unidos le corresponde el 20 por ciento de
la emisién mundial de gases del efecto invernadero, seguidos por los paises de la ex-Unién Soviética
y por Europa Occidental, China y Japén (14, 13,10y 5%, respectivamente). La contribucién de
América Latina, incluida la produccién industrial, siquiera alcanza los 10% (Brasil es responsable por
pricticamente la mitad, con 4.3%). En lo que se refiere a la destruccién de la capa de ozono, la
situacion se repite: Europa, los Estados Unidos, Japén yla ex-Unién Soviética responden por un total
cercano al 80% de las emisiones de CFC (30, 22, 11 y 16%, respectivamente), mientras América
Latina contribuye con tan sélo 3% de las emisiones mundiales (a Brasil y México le corresponden
dos tercios del total regional). En este caso se manifiesta, una vez mds, una concepcién bastante
interesada del "bien comiin" por parte de los pafses del Norte, puesto que los pafses industrializados
son responsables por la casi totalidad de la produccién de CFC, y algunos de los principales
productores siguen resistiendo las propuestas para su reduccién drdstica antes del afio 2000.
Finalmente, pese a que son muy pocos los que todavia creen que los bosques tropicales funcionan
como una especie de "pulmén del mundo” - la Amazonfa, por ejemplo, consume prdcticamente todo
el oxfgeno que produce - lo que sfes cierto es que éstos ofrecen un efecto compensador para atenuar
el agravamiento del efecto invernadero. Se podrfa incluso afirmar, con algo de malicia, que el interés
de los pafses desarrollados por la preservacion de los bosques tropicales, sumado a la renuencia en
reducir sus propias emisiones, responde mds bien a un deseo de garantizar la capacidad de "aguante"
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del ecosistema planetario para soportar su estilo de desarrollo derrochador de recursos y altamente
contaminante.

Si la contribucién de América Latina para el desorden ecolégico mundial es todavfa bastante
limitada, la regi6n, con el 9% de la poblacién mundial, concentra el 23% de la tierra potencialmente
arable, el 31% del agua disponible, el 23% de los recursos forestales, el 46% de los bosques
tropicales, el 40% de las especies vegetales y animales, el 20% del potencial de generaci6n de energfa
renovable como la hidroelectricidad, asf como una parte significativa de las reservas de minerales. En
resumen, los pafses latinoamericanos se ven enfrentados, no s6lo al deterioro ambiental a menudo
asociado con "exceso" de desarrollo (i.e. contaminacién y derroche de recursos), sino ademds con
situaciones que son caracterfsticas de condiciones de "ausencia" de desarrollo, o de desarrollo trunco
(i.e.,pobreza y desigualdad socioecondmica). Tal como lo ha dicho el Director del PNUMA (citado
en Simonis, 1984:48), "las dos causas bdsicas de la crisis ambiental son la pobreza y el mal uso de la
riqueza: los pobres del mundo son compelidos a destruir en el corto plazo precisamente los recursos
en que se basan sus perspectivas de subsistencia en el largo plazo, mientras la minorfa rica provoca
demandas en la base de recursos que a la larga son insustentables, transfiriendo los costos una vez
mds a los pobres”. Ello indica la necesidad de sustituir en la cooperacién internacional los enfoques
ingenuos, exclusivamente "conservacionistas", acerca de la sustentabilidad del desarrollo, por el
reconocimiento de que los problemas ecoldgicos y ambientales revelan disfunciones de cardcter social
y politico (i.e., los patrones de relacién entre seres humanos y la forma como estd organizada la
sociedad en su conjunto) como asimismo, advienen de distorsiones estructurales en el funcionamiento
de la economia (i.e.,los patrones de consumo de la sociedad yla forma como ésta se organiza para
satisfacerlos). Las iniciativas de fortalecimiento de la cooperacién internacional hacia América Latina
deben, asimismo, hacer justicia al aporte estratégico de la regién para el desarrollo sustentable en
escala mundial.

4, Compromisos, acuerdos internacionales v transferencia de recursos

La evolucién del debate mundial sobre la crisis supone cambiar nuestra forma de encarar los desafios
socioambientales. Ya no se trata, en la actualidad, de acomodar nuestros nimeros, nuestras
aspiraciones y nuestras necesidades a la capacidad de sustento del planeta, puesto que los seres
humanos han demostrado a través de su historia, una capacidad impresionante de adaptacién a las
mds diversas y adversas condiciones ambientales. Lo que estd en juego es mds que la capacidad
humana de "sintonfa fina", sino la posibilidad de imprimir un cambio dramdtico en su forma de
organizacién social y de interaccion con los ciclos de la naturaleza. Se ha popularizado una analogfa
bastante elocuente a ese respecto, y que describe un experimento de escolares con una rana. Cuando
la sumergieron en una olla hirviente, ella salté inmediatamente - rechazo instantdneo a un ambiente
que le era hostil. Pero cuando los escolares la echaron en una olla con agua fria y calentaron el agua
de a poco, la rana se puso a nadar alegremente, adaptdndose a la subida gradual de temperatura e
hirviéndose feliz hasta la muerte.

La busqueda de soluciones a los problemas ambientales en escala mundial requiere nuevas
formas de cooperacién y de concertacién entre los pafses de la regién, puesto que los pafses mds
desarrollados han demostrado una inclinacién permanente para actuar coordinadamente en la
identificacién y defensa de sus intereses. Al contrario de lo sucedido durante las negociaciones
respecto de la deuda externa, las cuales, al permitir la individualizacién de deudores y acreedores,
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socavaron las bases de una negociaci6n multilateral, la crisis actual sélo podrd ofrecer nuevas
oportunidades de desarrollo para los pafses de la regién si éstos actdan en forma concertada. Esto
significa, por ejemplo, que la regién debe rechazar los intentos de introducir en los 0rganismos
financieros internacionales, condicionalidades y restricciones crediticias en los proyectos de los pafses
en desarrollo, bajo el pretexto de criterios ambientales que traducen exclusivamente las
preocupaciones del mundo desarrollado y no incorporan la realidad social de la regién. Hay que
construir, mediante estrategias negociadas, nuevas modalidades de transferencia de recursos y de
tecnologfa que permitan revertir los efectos de la crisis y transitar hacia un nuevo estilo de desarrollo.
Considerando, ademds, el aporte estratégico de la regién para la sustentabilidad del planeta, las
modalidades de cooperacién sugeridas recién deben otorgar prioridad a aspectos como la utilizacién
de la informacién contenida en la biodiversidad; las condiciones de uso del potencial genético de
América Latina en las biotecnologfas desarrolladas en los paises industrializados; los criterios de
importacién de tecnologfas adaptables a los ecosistemas latinoamericanos; bien como los precios de

materias primas de la regién que incluyan externalidades y los costos de regeneracién de los recursos
naturales exportados.

En ese sentido, tal vez el modo mds eficaz que debiera asumir la cooperacién sea la reforma
de los sistemas comerciales y financieros internacionales, puesto que el peso de la deuda externa
impide que los pafses de la regién puedan invertir masivamente en el desarrollo sustentable
(Guimaraes, 1993). De hecho, la tendencia a sobreexplotar los recursos naturales para expandir las
exportaciones y servir sus obligaciones externas sélo perpetua la insustentabilidad. Esto significa que
la cooperacién técnica y financiera no es suficiente, debiendo eliminar los obstdculos comerciales y
no taritarios en los pafses industrializados. De acuerdo a algunas estimaciones, s6lo las barreras no
tarifarias impuestas a las exportaciones de textiles y de artfculos de vestuario provenientes de los
paises menos desarrollados han costado, a los pafses del Sur, entre 15 y 20.000 millones de délares
anuales (WRI, 1994:232).

Pese a las importantes limitaciones sefialadas anteriormente, los acuerdos logrados en Rio
ofrecen un excelente abanico de posibilidades para la cooperacién hacia la regién. La convencién
sobre cambios climdticos habfa sido originalmente formulada para eliminar, o por lo menos frenar,
los procesos que contribuyen al incremento de las temperaturas promedio de la atmésfera y el
aumento del nivel de los océanos, evitando asf los impactos negativos para la agricultura y las dreas
costeras. Su texto se ha visto tan "aguado” en las discusiones previas, que el documento finalmente
aprobado perdi6 mucho de su fuerza original y se asemeja mds a una simple declaracién de
intenciones. En lugar de adoptar medidas urgentes en esa 4rea, el texto actual tan sélo "recomienda”
la estabilizacién de las emisiones de CO, a los niveles existentes en 1990. Aun asf, no fija plazos para
que tal estabilizacion se haga efectiva. Pero no todo ha sido negativo. El compromiso de los pafses
europeos de estabilizar sus emisiones al nivel de 1990 hasta el afio 2000 y de adoptar medidas para
a partir de ese entonces reducir los niveles histéricos (aunque esto esté condicionado al
comportamiento de los demds pafses industrializados), deja un amplio margen para que se pueda
revertir el revés de Rfo en esa materia. Independiente de las estrechas interpretaciones del interés
particularista de algunas naciones, queda la esperanza de que la agudizacién de los impactos
provocados por el efecto invernadero posibilitard el surgimiento de decisiones mds consecuentes en
el futuro. La convencién sobre biodiversidad tuvo por objeto garantizar la proteccién y el uso
racional de los recursos genéticos del planeta. El principal avance de sus 42 articulos se refiere al
reconocimiento explicito de la soberanfa de cada pafs respecto del patrimonio biogenético existente
dentro de sus fronteras. Ello implica que la utilizacién de una determinada especie nativa para fines
comerciales o de investigacion cientffica pasa a depender de un acuerdo previo entre el pais que



22

desea utilizarla y el pafs en cuyo territorio ésta se encuentra. En resumidas cuentas, a partir de
ahora, tanto el pafs poseedor de la biodiversidad como el que la quiere utilizar tendrdn que compartir
los beneficios de su uso, tanto en términos de conocimiento cientffico como de desarrollo tecnoldgico
y de comercializacion de los productos a partir de ella.

Lo que habfa sido formulado originalmente como una convencién sobre bosques acabé
transformdndose en una simple declaracion de principios. Eso representé una "victoria"de los paises
del Sur, que se rehusaban a negociar una convencién que tratara exclusivamente de los bosques
tropicales. La declaracién engloba todos los tipos de bosques, incluyendo los bosques australes, semi-
himedos y boreales. Pero la posicién de los gobiernos del Norte ha prevalecido, al no haberse
incluido en la declaracién mecanismos de compensacion a los pafses en desarrollo por la preservacion
de sus bosques tropicales, como tampoco se dispuso la incorporacién de los costos de preservacion
de éstos en el precio final de los productos comercializados internacionalmente. Aunque la
declaracién menciona la necesidad de que los pafses desarrollados financien, con recursos nuevos y
adicionales, la conservacién de los bosques tropicales, ésta no ha identificado montos o plazos para
que se implementen tales medidas. Pese a ello, existe un amplio margen de maniobra para, a través
de la cooperacién, corregir las lagunas mds importantes en esa materia. La Declaracién de Rio, con
sus 27 principios, pretende ser la base del naciente derecho ambiental y de una Carta de la Tierra
que serfa sometida mds tarde a la Asamblea General de las Naciones Unidas. Un avance importante,
por ejemplo, ha sido el de recomendar, en el Principio 13, que se promulguen leyes nacionales
estableciendo responsabilidades y compensaciones para las victimas de contaminacién y de desastres
ambientales. Del mismo modo, ha sido importante afirmar, a través del Principio 22, la obligacién
de los Estados en reconocer y preservar la identidad cultural de las comunidades nativas nacionales.
En sintesis, la Declaracion de Rfo tanto puede transformarse en un texto clave, tal como la
Declaracién de los Derechos Humanos, como puede transformarse también en "letra muerta”, al igual
que la Declaracién de los Derechos del Nifio.

Finalmente, la llamada Agenda 21 (0 Programa 21) constituye el resultado mds importante
de la Conferencia de Rfo, un verdadero plan de accién para orientar la transicién hacia un estilo de
desarrollo sustentable. Se trata de un documento bastante exhaustivo, identificando, en 40 capftulos,
115 dreas de accién prioritaria. Su principal debilidad reside precisamente en los requerimientos
financieros y los mecanismos institucionales para su implementacién. Las estimaciones iniciales
indicaban una necesidad de 125 mil millones de délares anuales hasta el afio 2000, en recursos nuevos
y adicionales a lo que actualmente el mundo desarrollado destina para asistencia al desarrollo (cerca
de 0.35% de su PIB). Sobre ese aspecto, ni siquiera se ha tomado en cuenta los 500 mil millones de
ddlares estimados que los pafses del Sur transfieren anualmente al Norte, para no mencionar los
exiguos 10 mil millones de ddlares anuales recomendados por la Comisién Brundtland. El m4ximo
que se ha logrado fue restablecer el compromiso de Estocolmo, de que los pafses mds desarrollados
destinen 0.7% de su producto a la transferencia de recursos para los paises del Sur, aunque no
existan plazos mandatorios para que eso suceda. De hecho, los pafses del Sur salieron de Rfo con
no mds que entre 3 y 5 mil millones de ddlares prometidos por el Norte. La iniciativa crucial en este
caso, y que debiera caracterizar la cooperacién hacia América Latina, se dirige prioritariamente a
dotar el Programa 21 de los recursos financieros necesarios para convertirse en el plan de accién
originalmente concebido. Ademds de los compromisos asumidos en Rfo, cuya materializacién se
configura incierta en el futuro cercano, abundan las propuestas para solventar las necesidades del
desarrollo sustentable, como por ejemplo, la imposicién de tributos a las emisiones de diéxido de
carbono por la quema de combustibles f6siles, a fin de frenar el efecto invernadero y promover la
reconversién energética.  Sugerencias como éstas poseen la ventaja de establecer, como norma
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también para la cooperacién, el principio de que "quién contamina paga". Por esa via, los pafses
industrializados, ademds de incentivar su propia reconversién productiva, estarfan garantizando los
fondos para la reconversién en los paises de menor desarrollo relativo. Considerando, en tanto, las
dificultades para alcanzar los requerimientos financieros a través de mecanismos multilaterales - como
lo comprueba el debate en torno del GEF/Banco Mundial, lo mfnimo que queda por delante es

pautar la cooperacién bilateral por las propuestas del Programa 21 y seguir la tarea de movilizar los
recursos estimados por la Conferencia de Rfo.

Por 1ltimo, con "dramdtica urgencia" (Iglesias, 1992), la pesada "deuda social” acumulada en
la regién reclama acciones conducentes a mejorar la eficiencia social, permitiendo aliviar la pobreza,
pero por sobre todo, poniendo en marcha reformas sociales que apunten a un modelo de desarrollo
Justo y participativo, conciliando la eficiencia econémica ysocial con la eficiencia ecoldgica. Entre los
muchos instrumentos identificados en el Programa 21, dos tienen singular importancia: la educacién
ambiental y la organizacién institucional. Habrfa pues que aunar esfuerzos en esas dos 4reas,
promoviendo iniciativas de intercambio de experiencias de desarrollo sustentable. Serfa del mayor
interés, por ejemplo, fomentar la elaboracién de un catastro de experiencias exitosas y promover la
creacion de una red regional de informacién sobre politicas gubernamentales sectoriales que
contribuyen al desarrollo sustentable, iniciativas que posibilitarfan un intercambio de experiencias y
antecedentes ya disponibles. Conviene destacar, en esa misma direccion, la importancia de conocer
mejor c6mo se ejecuta el gasto piblico en materia de proteccién del medio ambiente, las dificultades
institucionales para mejorar la eficiencia de la accién gubernamental, orientdndose la cooperacién
hacia aquellas actividades que refuercen los mecanismos e instrumentos para la gestion ambiental.

IV. COMENTARIOS FINALES: LA TRANSICION HACIA
EL DESARROLLO SUSTENTABLE

No cabe duda que entre la época de "Una Sola Tierra" y la actualidad del "Desarrollo Sustentable"
el mundo ha cambiado considerablemente su percepcién respecto de la crisis. Ya no se la puede
reducir a una cuestién de mantener limpio el aire que respiramos, el agua que bebemos o el suelo
que produce nuestros alimentos. Carece de sentido, a esas alturas del debate, oponer el medio
ambiente al desarrollo, pues el primero es simplemente el resultado del segundo. Los problemas
ecolégicos y ambientales son los problemas del desarrollo, los problemas de un desarrollo desigual,
para las sociedades humanas y nocivo, para los sistemas naturales. Sibien es cierto que las sociedades
postindustriales han sido capaces de extender, en mds de una dimensién, los Ifmites de los sistemas
de apoyo a la vida en el planeta, no es menos correcto afirmar que la globalizacién de la economia
agravia los desaffos actuales, al despojar a las sociedades nacionales de sus fundamentos ecolégicos.
La escasez absoluta o relativa de recursos afecta por igual al Norte y al Sur. La constatacion de que,
sf, somos todos pasajeros de una misma "nave Tierra" y de que, si, sufrimos todos los efectos del mal
estado en que se encuentran los sistemas vitales del planeta, no debe dar cabida a soluciones
simplistas, mal disfrazando el sustrato politico de los intereses de cada navegante. Cuando a todos
los pafses, ricos y pobres, se les hace recordar sus responsabilidades comunes en relacién a las
generaciones futuras, habrfa que afiadir también que existe una realidad de dominacién no sélo intra
sino que internacional, la cual matiza tanto las relaciones diacrénicas, entre generaciones, como las
de cardcter sincrénico, entre seres humanos y naturaleza.
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Ya es hora, pues, que las instituciones sociales y politicas preparen el camino en direccién al
futuro, para que nuestras sociedades puedan aprender a hacer frente, de modo sustentable, a la mala
distribucidn de los recursos y a la vulnerabilidad del ecosistema. Hemos tenido la oportunidad de
sefialar algunas ideas que se perfilan como prioritarias en la transicién hacia el desarrollo sustentable.
Los criterios de eficiencia econémica, orientados exclusivamente por las fuerzas del mercado, no
conllevan la reduccién de las desigualdades sociales y regionales ytampoco a la explotacién racional
de los recursos naturales. La experiencia mundial y con mayor razén la regional, ha demostrado que
la movilizacién intensiva de los factores productivos induce al uso predatorio de los recursos
ambientales y tiende a reproducir, librada a las fuerzas del mercado, las condiciones sociales pre-
existentes. Por otro lado, el proceso de crecimiento no ocurre en un vacfo social. Cualesquiera que
sean los diagnGsticos que fundamenten propuestas de politica en favor de la sustentabilidad, impone
examinar las distintas opciones econémicas globales para la superacién de los desaffos actuales, por
sus implicaciones respecto de los objetivos de equidad social, de ciudadanfa y de calidad ambiental.
Se requiere de igual modo, de una revisién profunda de los paradigmas todavfa dominantes. Ademds
de los criterios econémicos para la explotacién de recursos y la mantencién de la calidad del medio
ambiente, habria que revertir la actual onda neoliberal o, mds bien, poner sus postulados en su debido
lugar. Que el Estado intervencionista, directamente actor econémico, deba ser cada vez mds una
realidad pretérita, no debe dar cabida al primado exclusivo del mercado. Ya debiera ser
suficientemente cristalino, a estas alturas, que el desarrollo sustentable requiere de un Estado aun
mds fuerte que el Estado intervencionista del pasado. Pero un Estado que sea fuerte en su capacidad
reguladora y de planificacién, dejando al mercado las actividades de naturaleza estrictamente
productiva o de infraestructura, y privilegiando, en cambio, la complementariedad entre la regulacién
publica y los mecanismos de mercado.

En conclusién, el desaffo de la sustentabilidad constituye un desafio eminentemente politico.
Antes de buscar los argumentos técnicos para decisiones racionales, debe encontrarse la alianza
politica correcta, puesto que en politica la "racionalidad” se define de acuerdo con los intereses que
se tienen en cuenta en una decisién. En América Latina todavfa falta la "voluntad politica" necesaria
para formular yaplicar ecopoliticas. Atin no se han formado las alianzas necesarias, pero actualmente
se dispone de todos los antecedentes a partir de los cuales se pueden forjar. Es de esperar que las
sociedades latinoamericanas sepan aprovechar el momento actual para iniciar la bisqueda de
compromisos, tanto internos como entre naciones, que permitan el surgimiento de un estilo de
desarrollo que cumpla los requisitos de sustentabilidad analizados en esta oportunidad. En ese
sentido, el proceso negociador iniciado en Rfo indica que todavfa queda un largo camino por delante.
Resulta en verdad dificil no haber dejado a Rfo con la impresién de que muchos paises del Norte
todavia insisten en comportarse como la rana de la metdfora utilizada en este ensayo: sea
rehusdndose a aceptar la grave situacién en la que se encuentran los sistemas vitales del planeta,
incluidos los de gobernabilidad, sea solucionando los dilemas de la humanidad a nivel tan sélo
retérico. Siretrocedemos, en cambio, a Estocolmo, cuando todavfa crefamos que el dios TecnolGgico
vendrfa a nuestro rescate, no cabe duda que ¢l camino recorrido ha sido gigantesco. Si miramos, por
ultimo, hacia el futuro, a lo que aiin tendremos que recorrer para transtormar la retdrica del
desarrollo sustentable en una realidad sentida por los grupos hoy excluidos de una calidad de vida
digna, el camino resulta ser todavfa mds largo.

Asf las cosas, sobran evidencias de que el debate profundizado a partir de Rfo tuvo un
significado politico de proporciones, habiéndose constituido en un hito en la historia de las relaciones
internacionales. Una vez definitivamente encendidos los reflectores del planeta sobre la precariedad
de los sistemas naturales que hacen posible la vida, asf como sobre la precariedad de la vida de
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inmensas ‘mayorfas como resultado de ‘la sobreexplotacién de dichos sistemas, serd casi imposible
apagar esa realidad. Estd por verse si esta luz iluminard un nuevo estilo de desarrollo o servird tan
s6lo como un instrumento multicolor del Norte, con la complicidad de un Estado vuelto impotente
e inoperante, para enmascarar la pélida realidad del Sur. Huelga reiterar que a la cooperacién
internacional le corresponde un rol clave para determinar la direccién que asumirdn las propuestas
de superacién de esa disyuntiva. Tal como se ha indicado en las secciones anteriores, no serd por
falta de agenda, de criterios o de prioridades que la cooperacién hacia los pafses latinoamericanos
seguird siendo inocua o marginal. El desarrollo sustentable depende, mds que nunca, del dicho
popular norteamericano: que los pafses desarrollados “put their money where their mouth is". El
tiempo de la retérica se ha agotado. Las leyes de la sociedad toman tiempo para madurar, y
dependen fundamentalmente de la voluntad humana para el cambio, pero las leyes de funcionamiento
de los sistemas naturales tienen su propio curso y no esperan por la accién humana para hacer
visibles los resultados de su deterioro. Que lo digan las civilizaciones que, pese a su fortaleza
econdmica, social y hasta mismo militar, fenecieron por su incapacidad de reconocer los limites
ecopolfticos de su desarrollo.
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