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Las funciones politicas del anflisis

A fin de entender las razones para buscar un medio mejor de incorporar
valores "intangibles" o "frégiles'" al andlisis de sistemas, es necesario
entender las funciones que desempefia (o podria desempefiar) el anflisis
en las decisiones ambientales - decisiones que son fundamentalmente
politicas en el sentido de que en definitiva involucran valores compe-
titivos o conflictivos, y por tanto no pueden resolverse por medios
exclusivamente 'racionales" (es decir, empiricos y de l6gica deductiva).

La utilidad del anllisis de sistemas depende del hecho de que
sus conclusiones pretenden basarse en un conjunto de principios neutrales
que suscitan un consenso més amplio del que esas propias conclusiones
podrian susciter &in una demostracidén de que son lbgicamente deducibles
de dichos principios. En este sentido, el andlisis de politica o de
sistemas desempefia una funcidn con respecto a decisiones politico-
tecnolégicas similar a la que desempeila un proceso judicial con respecto
a conflictos entre individuos. Las partes.litigantes aceptan la deci-
8ién de un tribunal sobre. todo, por que ésta se basa en un conjunto
de normas que ambas partes aceptan y que se aplican mediante un proce-
dimiento que ambas partes estén dispuestas, antes de conocer su
resultado, a aceptar como correcto.

Por supuesto, también hay otros factores que juegan en la buena
disposicidén de las partes para acatar la decisidén: un tribunal -posee
sanciones de peso con las gque puede imponer grandes costos adicionales
a los individuos que se niegan a aceptar sus veredictos. Habitualmente
no existen sanciones anflogas que puedan ejercerse contra intereses
politicos opuestos para poner en vigor las conclusiones de un andlisis
de politica. En algunos casos, ha sido posible; sin embargo, incor~
porar en la legislacién normas que obligan a aceptar el resultado de
un andlisis de politica. Seghn lo explica Robert Dorfman, en su
articulo para este volumen, uno de los primeros mandatos legislativos
de esta especie fue promulgado para los proyectos de recursos hidricos.
En ellos, el Congresc impartia férmulas concretas para calcular los
costos y beneficios de un proyecto y fijaba criterios minimos para su
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aceptabilidad en términos de-la relacidén beneficio-costo. Si un
proyecto no satisfacia los criterios, era diffcil superar la presuncién
en su contra, la que poseia un ' valor semejante a una decisidén judicial.
La existencia de tales normas legisladas tiende a reducir el conflicto
politico sobre opciones entre proyectos controvertidos por otros
conceptos, sobre todo porgue el mismo cardcter abstracto y técnico de
dichas normas tiende a eliminar de la mira politica a todos los proyectos
que se cifien a ellas.

En efecto, una de lae fuentes mls probables de demanda para que
se incluyan valores "fragiles" en el anllisis de sistemas es la esperanza
de que, al formular normas generales para incorporar dichos valores
en los célculos de beneficio~costo, el analista pueda quitarle "tinte"
politico a la decisidn y pueda asi‘ayudar a mitigar la confrontacién
entre interéses y facciones opuestas. .Si prosperara una formulacién
de esta indole, ampliaria el Ambito de los principios neutrales para
incluir la aplicacidén de nuevas-especies de criterios. Como lo ha
demostrado el estudio del caso Tocks Island, las politicos toman eu
cuenta tales valores en sus decisiones finales, aun cuandc dichos
valores no estén incluidos en el andligis de apoyo. Desde esta pers-
pectiva, el problema de 'los valores frdgiles no -consiste tanto en-
descuidarlos durante el proceso de decisién como en incorporarlos dentro
de un marco intelectual comfin con el resto del anélisis a fin de sus-
traerlos ‘del campo del ‘conflicto de valores de la misma forma ‘que los
deméds cdlculos del anélisis costo-beneficio han acallado el cenflicto
politico sobre la viabilidad econdmica de ‘los proyectos.

En principio, los valores que se denominan "frégiles", "humanos",
o "intangibles’ pueden incluirse en las funciones objetivo que se
maximizan en el proceso analitico. Incluso se puede ensayar una variedad
de funciomes objetivo asignando diferentes ponderaciones relativas a los
diversos valores o intereses cuya suma panderada constituye la funcidn
que va a maximizarse. En dichos casos, puede resultar gue una determinada
alternativa de politica domine a todas las demds en una gama bastante
amplia de posibles funciones objetivo. Por supuesto, la dificultad
estriba en que s8lo es posible un célculo tan ordenado si se puede idear
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un método pars medir los valores intangibles o '"volAtiles" en las
mismas unidades que se utilizan para los valores "mls sédlidos" que se
estudian habitualmente en el anllisis costosbeneficip. Ademés, si
grupos diferentes jnteresados en una controvepsia le asignan pondera=
ciones muy diversas a los elementos constituyentes de sus respectivas
funciones objetivo, la gama de alternativas de politica viables que
surge de aplicar el mismo anfligis a diferentes funciones objetivo
serd demasiado amplia, ¥y no habr& forma de proseguir baséndose exclu-
sivamente en principios racionales.

Después de estudiar la propuesta de Tocks Island Dam, es licito
dudar de si él programa idealizado anteriormente es yiable en lag
controversias verdaderas. Segin la exponen con mayor detalle Henry Rowen
y Laurence Trihe en sus respectivos ensayos en esta coleccién, muchos
de. los valores que deseamog proteger no estdn pi siquiera definidos
con claridad, y sus nombpeé convencionales significan cosas radicalmente
digtintas pafa diferentes participantes en el proceso. Lo més que
podriamog esperar en esta etapa es que el anfligis de sistemas nos
ayudara a medir los costos, en términos de lg deficiencia de otras metas
més cuantificables (por ejemplo, "precios potenciales"), de proteger
los valores relativamente mal definjidos gue nos preocupan. Por ejemplo,
yna determinads medida de .proteccidn ambiental puede resultar extra-
ordinariamente costosa en términos de crecimiento econdmico regional;
por el .contrario, puede resultar mucho menos costosa de lo que los
oponentes a las medidas protecteras creian en un principio. La cuanti-
ficacidén de dichos costos suele conducir a la reevaluacibn de los valores
intangibles con los que se relacioman, y por ende a opciones modificadas.

La segunds funcidn importante del an&lisis es que nos ayudaria
a distinguir entre debates sobre medios y debates sobre fines. En
teoria, el anflisis permitiria que todos los afectados potencialmente
por una decisibén pudieran deducir sus consecuencias para su propia
jerarquia de valores y preferencias. .En la practica, por supuesto,
las cosas nunca resultan tan sencillas. Los medios y los fines no se
pueden separar tan claramente. Ambos estén insertados em un marco
légicamente interconectado que no puede descomponerse valor por valor
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o preferencia por preferencia. Adem&s, los valores y preferencias no
tienen por qué ber simplemente aditivos. Asi comd los deseos de
diferentes individuos pueden ser interdependientes, también pueden
serlo ‘las metas o preferencias de unsélo individuo o grupo. El
concepto que posee un individuo sobre:una meta muy preciada puede
modificarse sustancialmeénte al compirender las consecuencias que su
materializacidén acarrearia para algiumas de sus otras metas. Incluso
puede no estar cornsciente de estas otras métas lasta que el andlisis
no revele que estén amenazadas por la materializacidn de su preferencia
de méxima prioridad. Las esferas de Atencidén 'individuales y politicas
son muy limitsdss, y sblo pueden abarcar algunas metas y consecuencias
a la vez. Aquellas que destaquen:-én+él momento de una decisibn deter-
minada se veréd profundamente influénciéfas por el contexto de aconte-
cimientos previos y €l::ambiente ‘histdrico del debate pfiblico. Aunque
el .anflisis no permite,:dAridudeblemente, revelar todos estos efectos,
puede proporcionar un marco que ofrezca una mayor ‘continuidad y solidez
al proceso de decisidén. Plhede proporcionar un medio de concentrar la
atencidn en una gama més amplis de valores al mismo tiempo, y asi
puede asegurar: al mencs una separdcibh pircial ehtre los argumentos
sobre los medips y las disputas 'sobre ‘los fines.

La tercera (y a veces muy controvertida) funéién del anllisis es
reveatir de legitimidad las decisiones de-politica a los ojos del
plblico. Esta legitimizacién obra mejor cuando el tema tiene relati-
vamente poco relieve para cualquier grupo dado de intereses. En tal
caso, el plhlico tiende a aceptar una decisidn que de otro modo se
consideraria arbitraria, sencillamente porque dicha decisidn se ﬁf&éenta
como la consecuencia del .an&Yisis. En parte, dicha aceptacidn refleja
sencillamente el hecho de que, en una sociedad recelosa de la autoridad
en general, la .ciencia subsiste gomo el finico procesoc de Iegitimacfén
que admite la mayoria. Puesto -que la ciendid representa el "conocimiento

pQblico" en el sentido de“Ziman,;/.sus resultados pueden ser verificados

1/ John M. Zlman, Public Knowledge, . the -Social-Dimension of. Sclence
(Cambridge, Cambridge Unlveralty Press, 196§). - :
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en principio por cualquiera que se tome la molestia de hacerlo,
prescindiendo de sus valores anteriores. Como confia en que las
etapas son reproducibles, rara vez se molestsa en realidad en verifi-
carlas. Acepta las conclusiones del -anflisis tal como acepta el valor
del papel moneda cuya convertibilidad en oro rara vez es probada en

la practica; mientras exista una confianza general en la proposieibn
de que podria probarse si fuera necesario.

Cuando un asunto alcanza gran.relieve politico, aunque sb6lo sea
entre algunas élites, la funcidn legitimadora del anllisis pierde su
fuerza. Los intereses afectados atacarin las premisas o incluso las
técnicas del andlisis y procurarén modificar sus pautas. A menudo,
la redefinicién de criterios volverd a inclinar el andlisis en favor
de aquel interés o valor preferencial: que hizo que el asunto adquiriera
relieve politico. ' Los grupos ambientalistas han utilizado con eficacia
la seccibn 102 de la Ley nacional. (USA) sobre politica ambiental para
modificar las pautas de anllisis de toda una serie de grandes proyectos
tecnolégicoa.g/ El punto de partida del proyecto que inspira este
volumer fue un anhelo de modificar las pautas de andlisis de las cues-
tiones de politica ambiental, a fin de otorgar una mayor ponderacién
a los valores intangibles. En la:medida en que puedan asignérsele

“a-dichos valores 'precios pdtenciales" o ciuantificarse de otra forma,

el procesd legitima aln més el resultado generddo. Naturalmente,
también es cierto que la legitimidad proporcionada por el andlisis puede
ser esplirea. Se puede utilizar una infinidad de hechos y ecuaciones,

ya sea por h&bito-de organizacién o inercia o en forma deliberada,

para ocultar cuestiones mds fundamentales y otorgarles la autoridad de
objetividad aparente a decisiones tomadas sobre bases inaceptables,
tales como el pronio interés burocritico.

La .cuarta funcién importante de andlisis en el proceso politico
surge cuando logra convertir juegos que al parecer suman cero en juegos

con sumas positivas; es decir, cuando ofrece soluciones para un conflicto

2/ - A.W, Murphy, "NEPA and the Licensing Process: Environmentalist
- ‘Magna -Carta or Agency Coup de Grace" Columbia Law Review 72 (6)
(octubre de 1972): 963.
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que satisfacen a todas las partes, si no por completo, al menos mis
de lo gue ellas preveian intuitivamente que era posible. Con mucha
frecuencia el anflisis ayuda a revelar nuevas posibilidades, a ampliar
la gama de opciones de 'politicas disponibles. Ademés, como una quinta
funcibén, el anflisis puede eliminar con frecuencia del examen aquellas
alternativas que estln "dominadas" por otras, es decir, que-son peores
sea cual sea la ponderacidn relativa-.que se€ le atribuya a los diversos
intereses o valores en juego, al menos en una gama bastante amplia.
Cuando el znflisis logra hacer esto sin ambiguedades, se transforma
en un instrumente muy poderoso (y totalmente legitimo) de persuasioén
politica. - R

Ninguna de estas funcienes  del andlisis es totalmente separable
de las demls. La funcién de legitimacidn es importanteé, por ejemplo,
debido a que ayuda a formar consenso. Al apartarse el debate de los
medios y ocuparse de las consecuencias se puede contribuir al consenso
o entorpecerlo, segfn las circunstancias. . Un conocimiento y exposicidn
més claros de las consecuencias puede- revelar diferencias de vadlor
fundamentales que se habian disimulado durante el debate sobre medios
concretos. . El consenso sobre una linea. concreta de accidén pedria
esfumarse al conocerse mAs a: fondo: todas sus..consecuencias.. Algunos
grupos podrian combatir o favorecer un proyecto congreto por razones
muy diversas, .y formar asi una coalicidn poIitica efectiva la que
se desmoronaria con un anilisis més explicito. Por otra parte,
algunos grupos podrfan variar su respaldo u oposicién a proyectos
congcretos al .establecerse en forma més explicita los costos sociales
de alcanzar sus fines. En suma, el andlisis puede estimular la
reevaluacién de valores a través de un mejor conocimiento de sus
consecuencias précticas, y puede modificar las pautas de la valoracidn
socidly no actuando en forma directa sobre los propios valores sino
-esclareciendo las consecuencias de -algunos valores para otros valores

dentro de un marco de finalidades de un solo individuo o.grupoe.
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La valoracidon de.la naturaleza

Uno de los problemas prihéiﬁéles de incorporar valores intangibles al
andlisis surge de su definicidm y articulac¢idn’ incompleta o ambigua.
Grupos con perspectivas diférentes pueden emplear los mismos vocablos
para valores que reépresentan esferas muy diferentes de experiencia
subjetiva y que desenCaaeﬁén imagenés subjetivas muy diversas. He
aqui, despuds de todo, por 'qué los denominamos intangibles. Las
palabras no son nombres para enfidades de "conocimiento publico" y por
tanto no se asemejan a los valores "més sbélidos™, que puéden ser
objeto de definiciones mds operacionales. Por ende, un aspecto
esencial para ocuparsé en forma racional de valores intangibles o
fragiles es »rocurar reducirlos a términos mas operacionales.

A medida que las sociedades industriales se han vuelto mas
complejas y mis ricas, una proporcién creciente de la poblacidn ha
vehido a residir en las ciudades. Y muchos habitantes urbanos, debido
a su movilidad, tienen acceso potendial a la naturaleza, incluso a
aquellos recursos que son Gnicos y finitos a la vez - a saber, las
zonas de naturaleza primitiva y virgenes. Muchas de estas zonas son
de tal indole que, mieéntras mis gente las utiliza, menos atractivas
y valiosas se vuelven pard aquellos que tieénen acceso a ellas. Por
lo tanto, es natural que nuestra valoracidn cultural de las tierras
virgenes aumente con rapidez a medida que se difuride mids la perspeé-
tiva de su degfadaéiéﬁ derivada de otros usos humanos. La naturaleza
virgen se vuelve méas véiigaa sencillamente porque la demanda de ella
aumenta constantemente mientras la oferta disminuye, efectos que son
productos de la civilizacidn industrial. Asi, gran parte de la valo-
racidén que se le atribuye a la naturaleza es sencillamenté el resultado
de su escasez en un sentido estrictamente econdmico. Pero el medio
natural es mas dificil de racionar que otros bienes escasos. Por
razones culturales lo coneideramos parte del patrimonio comin, y no
como algo que pueda racionarse exclusivamente por el mercado, accesibleé
a una minoris cada vez mis exigua de ricos a medida que su valor aumenta.
En este sentido, posée muchas de las propiedades de un "bien meritorio"

segiin lo definido por Musgrave.3/

3/ Richard Musgrave, '"On Social Goods and Social Bads", cap. 9, p. 251,
en R. Marris, Ed., The Corporate Society (Nueva York: Macmillan,1974).
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Por lo tanto, aunque debemos luchar por encontrar medios de racio-
nar la natﬁraieza en forma poli?icg y ggﬂeconémigg, no conocemos un
medio "justo' de hacerlo, dando acceso igual a todos los que la desean.
Los usos de 1la naturaleza que pganic;gﬁ é mucha gente, incluso su des-
truccidn por motivos‘egonémicps, son condenados cada vez mas por la
sociedad que actﬁé en forma colegtiyg; La razdn es que muchos estiman
que el meéio ambiente natu:gl(poé;e un géior igtrinseco, un. valor qﬁe
(incidentalmente) bepeficia inq%ﬁso a quignes no disfrutan o se benefi-
cian de &1 en forma difectag Un ?aisaje majestuoso, o un ecpsistema
unico, realzan tanto la calidad gg unénéociedad que lo posee y aprecia
como la presgngia de un monugeéto higtérico nacional, una gran obra de
arte, o una catedrg}. : ‘,_ﬁ . _ \

Nuestra valoracién de lg naturalgza al menos en las sociedades
modernas, esté intimamente vinculada a puestra capacidad de copogerla
y describirla en términos cientificos. No seria mera coincidencia que
el movimiento para,§girgar los valgres dg la naturaleza haya sido enca-
bezado por los qiﬁgtificqs\qgg conocen mejor la naturaleza, y han dedi-
cado sus vidas a ésﬁédiarla. Los Qdefecbos_deﬂla naturaleza’ son un
concepto,humaqq; como nos recuefdahcg§r1e§wFrqqul, el concepto repre=-
senta un e§fuerzg”§arq ingtituciogglggqr la“%;pteccién frente a nuestros
arrestgs tfang}torios de ;explotacidy, y frente a nuestra exceso de
confianza en npestra cgpacidad de prever las cgnggcugncias potenciales.
Asi, laswnggigqes tales como los "derechos de la naturaleza" o 'valores
fragiles" .cumplen una funcién social andloga a la de los tablies o
creencias,religiosas en las culturas mégﬁtradiqionales. En gran parte
son un sustituto de las decisiones gqlectivas razqnadas, un reconocimiento
de la coqplgjidaq que alin no hemgs cdominado y que per lo tanto no
podemos perturbar demasiado. '

Una razdén de que ngcesitamds dicho sustituto es que carecemos de
una escala de valores de la naturaleza que pueda ponerse facilmente en
la balanza frente al logro de 1o§ deseos o necesidades materiales del
hombre. Es claro que hasta cierto punto la naturaleza engloba efecti-
vamente valores que son de la misma espeﬁie que utilizamos para computar
beneficios materiales. Por ejemplo, éedimos que la preservacién de la
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naturaleza protege los recursos para ‘el futuro; incluyendo a las genera-
ciones venideras. La proteccidén de un ecosistema natural es una inver-
sidn tan econdmica en arss de un beneficio futuro como la prospeccidn
de una mina o la realizaci%m de ‘un programa de investigacidn y desarrollo.
Podemos llegar muy lejos, por lo menos en principio si no en la practica,
en tratar a la naturaleza como cualquier otra inversidn econdmica desti-
nada a una corriente futura de beneficios econdémicos. Incluso si no
somos 1o bastante instruidos para cuantificar esos beneficios futuros
en forma determinista, podemos considerar la preservacidén de la natura-
leza a la misma lugz de una prima de seguros, 0 sea, una valla contra
acontecimientos o condiciones fifturas que no podemos prever actualmente.
Hay muchos que sostendrian que ésta es la inica base razonable para
valorar la naturaleza - es decir, que el propio interés econbmico, conce-
bido dentro del plazo méds largo y de los términos mas complejos para
abarcar tanto a nuestros descendientes como a nosotros mismos, es un
criterio suficiente en pfincipio para incorporar valores intangibles y
frégiles a nuestro andlisis. Dado quée sabemdos tan poco acercd de todas
las ramificaciones de nuestras intervenciones actuales en el medio
ambiente natural, el cd&lculo convencional-dé decisidén en condiciones de
incertidumbre ‘pueds bastar para justificar al menos parte de nuestra
cautela ecolégica ihcluiso dentro de los térmihos econbébmicos mas crudos.
Por mucho que dicho analisis econdmico no'logre formular un argu-
mento convincente para la cautela ecolbgica, el caso sigue sié¢ndo atrac-
tivo por:otras razones. La historia nos ensefia que gran parte del
folklore y de la mitologia de antafio cumplia una funcidn social importante
al permitir que la humanidad se ajustara a la complejidad ambiental que
no podia entender cient{ficamente. Sin embargo, la ciencia actual ha
confirmado con frec¢uencia la base empirica que existe en el fondo de la
sabiduria popular, y es posible que alghn futuro historiador considere que
nuestras concepciones romdnticas de la naturaleza habran servido una
finalidad similar durante la era de riqueza explosiva y de explotacidén
material. ﬂsi,*pddemos considerar que nos hallamos en una especie de
periodo de transicidn en que nuestra capacidad analitica, y el estado de
nuestro conocimiento empirico, no pueden utilizarse en apoyo de una
/funcidn politica
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funcidn politica para analizar ciertos asuntos dificiles, tales como la
importancis de preservar a la naturaleza.

Debemos conformarnos més bien con principios mas vagos, expresados
en términos de valores que tengan algo de toque mistico y romantico, y
que tengan mas que ver con los tabies y el folklore tradicional que con
argumentos racionales. - No obstante, a medida que aumente nuestro comoci-
miento debemos estar preparados para el hecho de que algunas de las bases
previas para la cautela .ecoldgica desapareceran, y otras podran inten-
sificarse. La igporancia o la incertidumbre no pueden utilizarse indefi-
nidamente como una base persuasiva para la toma: de decisiones ecoldgicas.
No' podemog suponer que la sabiduria popular y la tradicidén ética tendran
necesariamente que verse confirmadas por el conocimiento cientifico en
el futuro. : :

Al margen de las egpeculaciones precedentes, pienso que podemos
distipguir algunos temas em nuestras valoraciones de la naturaleza que
pueden formularse con bastante precisidn, aunque no en forma cuantitativa.
Ejemplos de tales criteriog implicitos de valoracidén son los siguientes:

1. Singularidad, - Los sistemas naturales que carecen de réplica en

otras partes tienen: un mayor.valor que.los-que tiénen una distribucién mas
amplia. El hecho de. que el Delaware fuera el tltimo rio de curso libre en
el corazdn del Este industrializade fue lo que-a- juicio de los ambienta-
listas le otorgd una importaneia especial al proyecto Tocks Island Dam,

y ayudd a moviligzar la oposicidn eén su contra.

2e Reversibilidad o elasticidad. Las acciones que son irreversibles, o

reversibles gbélo a un costo enorme, deben apoyarse en argumentos mucho més
sblidos que las acciones que puedan afectar a ambientes singulares y
hermosos, perc relativamente elasticos. Un oleoducto que cruce las
regiones de hielos eternos de Alaska despierta com justicia mas alarma que
el talaje de un hermoso bosque de hayas ean Virginia rural. Es lamentable
perder el bosque de hayas, pero volvera a. crecer algin dia si cambiamos
nuestra manera de pensar, en tanto que la perturbacidén experimentada por
las regiones de hielos eternos puede desencadenmar una reaccidn de dete-
rioro en cadena progresiva_que jamads podremos detener, como ocurrid, ‘por
ejemplo, con el pastoreo excesivo. de los cerros del Norte de Africa. Es
esta conviccidn al menos la que condiciona muchas de nuestras actitudes,
/sea o
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sea 0 no realmente valida. En el caso Tocks, el cuerpo de ingenieros
reconocidé este punto de vista, si bien con ironia, cuando sostuvo que el
proyecto Toclks Island Dam podia eliminarse ulteriormente si era necesario.
e Belleza. Un componente importante deila valoracién de la natura-
leza por la sociedad es estético. Lg‘bpl;gza natural es un objeto de
cultura no inferior a la obra gel hombre. Las preferencias respecto a la
naturaleza cambian, asi como cambian las preferencias relativas al arte

0 a la misica, aunque algunas son nmas pqrmanentes que otras y los espec-
téaculos mis majestuosos e imponentes de la naturaleza, tales como el

Gran Cafién parecen poseer un atractivo casi universal y eterno.

4, Aporte a la vida humana. Este es el aspecto de la naturaleza que,

en principio, es mis fécil de analizar en igual forma que los beneficios
y costos materiales. Por ejemplo, la preservacién de las cepas. genéticas
silvestres de las principales plantas alimenticias podria volverse esen-
cial en el futuro para la rgstauraci&n,lmeﬁiante geleccidn, de monocul-
tivos agricolas atacados por nuevas variedades de agentes patdgenos o
plagas. La protecéién de la ecologia de los estuarios del litoral que
forman parte del ciclo vital de los cardimenes oceinicos podria ser
esencial para mantener las pesquerias marinas. Asi, el valér de un
aspecto determinado de ia naturaleEQ rqﬁo pgéte del futuro hdbitat humano
se vuelve uno de los crifqrios para sh preservacién o restauracién.
s &2"2533521. Este es un criterio muy escurridizo, pero que 8in
embargo'parece.dqumpeﬁar un pavel importante en los debates ;obre la
preservacidn natural. Se considera que la parte de la naturaleza que se
desarrolla libre de toda intervencidén humana posee un valor especial por
derecho propio. Una zona de naturaleza virgen es més valiosa que un
sistema natural igualmente atractivo mantenido por el cultivo humano.
Esto ho siemsre ha sido asi; representa una actitud claramente moderna,
debida probabhlemente a que cada vez es mas dificil encontrar ambientes
naturales auténticos, y a la sensaéién creciente de que la gente necesita
algo en sus ambientes que no sea obra de ella, aunque sblo sea para no
perderse en el universo que simplemente la reflejaria (véase el articulo
de Laurence Tribe en este volumen). Esta actitud gqueda ilustrada por

/el cambio



- 12 -

el cambic reciente de enfoque para combatir los incendios forestales.
En muchas zonas, 1la ludh&‘bontra el fuego se considera actualmente
como una intervencibn humana indeseable en la sucesidn natural del
ecosistema forestal. Hasta cierto punto este cambio de enfoque ante
los incendios forestales pueds tener una base cientifica objetiva,
pero también es en gran medida el resultado de una reaccién emocional
ante cualquier interferencia en el 'orden natural de las cosas". Es
evidente que en el caso Tocks, se estimaba que el rio poseia un
valor especial que  emanaba dé Bu "cardctér natural’, aspecto que se
habria valorado incluso si se pudiera haber demostrado que se podria
haber construido un lago artificial mAs hermoso.- En cierto modo esta
valoracidn intrinseca de lo natural puede hallarse ya en lo que he
manifestado acerta de 1la presérvacidn de la naturaleza como un seguro
contra la ignorancia del hombré{yéOntfa'las consecuencias impredeCibles
de 1a intervencidn, pero ‘creo que'el seéntimierto es mas profundo que
toda justificacidén que uno pueda formular en términos meramente racio=
nales: [ I g ;
Estos cinco ériteérios para la valoracién de la naturaleza no
son absolutamente independierntes entre si. Por ejemplo, tanto 16
natural como la ‘singularidad contribuyen & nuéstro sentido de bellezae
Tanto 16 natural domo la reversibilidad se pelicionan ‘con la preserva-
cién de la vida huména futura. 'La belleza de los paisajes naturales
puede ser esencizl para el bienestar sicolégico futuro de la huma-
nidad. No obstante, cada criterio tiene una identidad definida en
los debates pliblicos sobre la preservacidén. No existe una base
independiente, racional para asignarle un precio a dichos criterios
en un andlisis costo-beneficio, pero la definicidn de los criterios
es un primer paso importante que puede ayudar al anilisis permitiendo
probar el efecto de diversos precios asignados. Por ejemplo, podria
asignirsele una escala de valores & la singularidad,’ aunque diversos
gripos podrian disentir respecto al valor en dblares de una unidad
de la escala, de modo que la escala podria ampliarse o contraerse
segin el observador.

/Evaluacidn de
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Evaluacién.dg;gzs[ectos versus evaluacidn de problemas

Es dificil culpar al andlisis poF no podér ocuparse de valores
"intangibles! cuando, incluso en sus propios términos ‘'précticos’!,

se hace en mala forma. Por ejsmplo, en el caso de Tocks Island Dam,
la caracteristica mis notorim del andlisis es su carfcter pobre e
incompleto, incluso 'cuando se 1& juzga conforme a las pautas mas
estrechas. No es necesariv invocdr valores "humanos' para justifiear
la reconsideracidn seria de la propuesta Tocks; puede cue no exista
deficiencia en materia de decisidén o de andlisis cue un buen "arreglo
técnico’ no pueda curar. Robert Dorfuan pone el dedo en la llaga
cuando admite que 'hay tales dificultades técnicas en el disefio del
proyecto que seria improbable cue resultara de modo tan idili¢o como
se describe en el texto'’, después de una descripcidn entusiasta de
una salida dominguerz de una familia 'pobre o cas; pobre'’ de Nueva
York o Filadelfia. (Véase su enseyo en este volumen.)

Muchas de las fallas del proceso de decisidon de Tocks Island
pueden atribuirse a una eleccidn inadecuada dé los limites del sistema
que iba 2 estudiarse. El andlisis era una evaluacidén orientada al
proyecto y no una evaluacidén orientada al problema. Consideraba cada
uno de los ‘diversts problemas que Tocks Islend Dam podria contribuir
a solucionar, pero no buscaba con afén ‘el modo dhtimo de ocuparse de
ningilin problema en particular. Isos problemas incluian regulacidn de
crecidas, abastecimiento de agua, abastecimiento de energia, control
de la salinidad y esparcimiento. Al computar los beneficios de un
proyecto polivalente, monotecnoldgico como Tocks, se propende con mucha ~
facilidad a pasar por alto soluciones alternativas para cada uno de los
iproblemas’ que representa cada finalidad. Ademés, la linea de refe-
renciz que se utiliza ?ara medir los beneficios del proyecto es vagéd,
ya que desconocemos, por ejemplo, qué habria ocurrido al no existir el
proyecto bajo la influéncia exclusiva de las fuerzas del mercado. :
£1 desarrolle incoordinado de otras casas, edificios de¢ departamentos,
¥ locales privados de esparcimiento éhabrip terminado siendo més
dafiino vara el ambiente del lugar que una zoné de esparcimienfb plani-
ficada o que la presa? La qomparacién de costos y beneficios no es

-

/?rpcisamente entre



- ll‘l' o e

precisamente. entre. el proyecto_en cuestidn.y we ambiente invariable,
sin embargo, ésta parece.ser la farma en que fue qvaluado:implicita-
mente. El control estricto del desarrollo logal éhabria sido la
verdadera alternativa de politica aue se hybiera elegido si el proyecto
Tocks hubiera sido rechazadg porllos:vcxaﬂtes?

En el caso.de la proteccidn.contra cregcidas, hay muchas otras
alternativas para conseguirla, incluyendo la delimitacién de terrenos
inundables, un seguro coptra,crecidaq disefiado en forma adecuada, y
sistemas de alarma y prediceidén rgpidos.4/ Incluso hay otras alterna-
tives posibles, tales como la regulacidén de las cuencas y tributarios
altas. ) " -8

Asi, antes de que se pueda .aplicar con facilidad un andlisis
polivalente a un caso como Tocks, se debe practicar en realidad una
serie de andlisis monovalentes de problemas para cada una de las zonas
problema ya mencionadas, eacogiendo. con cuidado los limites del
sistema para cada problema:-a:fin de tomar en cuenta varias interacciones
externas posibles. Esto puede implicar un limite de sistema diferente
para cada problema, asi.como la consideracibn de otros métodos de trazar
los limites.. vt Kie. i " 7

El modo.en, que.se la tpatédo.lq:cuegtiég,del abastecimiento de
agua en ¢l caso Tocks ofrece muches ejemplos en que la omisidn de las
interacciones externas derivé en- syposiciones arbitrarias e injustifi-
cadas en el andlisis - por ejemplo, no se tomaron en consideracidn la
desviacién del flujo del curso superior del Delaware al sistema de abas-
tecimiento de agua de la eiudad dé,Nueva York, los escurrimientos
¥y pérdidas-en el sistema .de la ciudad de Nueva York, el agna subterrdnea
como fuente de emergencia para pumentar los flujosveSCasos,_qi reciclaje
del agua como una alternativa ante su disipacidn, y las ubicaciones
alternativas para las plantas energéticas a fin.de consumir menos agua

potable.5/ Incluso en términos econdmicos pricticos, muchas de estas

L/ Allan S. Krass, "Flood Control and the Tocks Island Dam", Boundaries
of Analysis (Cambridge, Mass.: Ballingér, 1976). Robert Socolow -
analiza también algunas de estas alternativas en su articulo en
este libro. ah

5/ Frank W. Sinden, "Water Supply and the Tocks Island Dam', Boundaries
of Analysis (Cambridge, Mass.: Ballinger, 1976). Véase asimismo el
articulo de Robert Socolow en este libro.

/2lternativas podfian
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alternativas podrian haber ofrecido mayores beneficios que los de la
invereidn Tocks, sin tener que preocuparse en absoluto por los valores
"humanos''s Como lo han destacado Robert Socolow, a menudo se escogen
aquellos limites del '‘anédlisis que calzan con antiguas limitaciones
politicas, cuyos origenes :son tan remotos que nadie recuerda la razdn
de los mismos.

Casi todas las zonas problema que el proyecto Tocks pretendia
subsanar han sido analizadas en forma incompleta. Nunca ha habideo.un
estudio verdaderamente -exhaustivo de las necesidades de esparcimiento
para las zonas metropolitanas de Nueva York y Filadelfia, un anilisis
que incluyera las necesidades de tramsporte, ¥y que tomara en cuenta .los
niveles educacionales y preferencias cambiantes de las poblaciones
involucradas. El estudio de Jamaica Bay realizado per la Academia
Nacional de Ciencias, reveld, por ejemplo, muchas posibilidades de
desarrollar .lugares de esparcimiento mucho més prdéximos a la zona
metropolitana,6/ pero ningln andlisis de Tocks compard jamis el proyecto
con estas alternativas. Al parecer nunca ha habido un estudio cabal
de las necesidades futuras de energia de la regidén de la cuenca del
Delawaré que tome en cuenta las posibilidades de conservacidn, otras
formas de enfriamiento de plantas emergéticas y las posibilidades de
importar la energia desde fuera de la regidn.

La retroalimentacidn entre peblacidén y crecimiento industrial por
uda parte, y el sumipistro de servicios de infraestructura tales como
energia, agua y transporte, por la otra, al parecer no se han factori-
zado jamas en los estudios de desarrollo regional. Por el contrario,
el crecimiento demogréfico e industrial se han tratado como variables
exdgenas, y la infrgestructura necesaria se ha calculado sobre esta base
sin considerar el grado en que la provisidén de estas filtimas acelararia
el desarrollo o su carencia retardaria el crecimiento regional. Nunca
se ‘ha explorado completamente el sistema de aguas subterréneas de la

regién, y parece no haber sido tomado en cuenta en la evaluacidn del

é/ Jamaica Bay and Kennedy Airport, A Multidisciplinary Environmental
Study, 2 volumenes, (Washington D.C.: Academia Nacional de
Ciencias~Academia Nacional de Ingenieria, 1971) ISPN 0-309-01871-&,

“L.C. NQ 78-610437..
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abastecimiento de sgua de la regidn. Incluso los beneficios en materia
de esparcimientos prolijamente calculados del reservorio Tocks estan
sujetos a grandes incertidumbres derivadas de la posible eutroficacidn
del reservorio como consecuencia de las actividades agricolas rio
arriba, y no se ha desarrollado programa alguno para resolver estas
incertidumbres.

31 problema de la eutroficacién podria invalidar todo el andlisis
econdmico de los beneficios en nateria de esparcimiento, que esté
basado en que la calidad del agua del reservorio es adecuada para el
remo, la natacidn y otras actividades de esparcimiento aculdticas. La
situacidén es similar a la que ocurrid en el caso del problema del
estampido sénico en relacién con el transporte supersénico: 1la mayor
parte del andlisis econdémico en cue se basdé la evaluacidn del transporte
supersénico dépendia de la hipdtesis de gue no se excluirian los
vuelos sobre el territorio pese a las reacciones piblicas adversas
al estampido. Lo que estos ejemplos sugieren es que es importante
establecer prioridades para el andlisis a fin de evitar investigaciones
comple jas basadas en suposiciones susceptibles de ser invalidadas por el
andlisis adetuado de otras partes del problema. Hay jerarquias de
tépicos para &Y anélisis gue deben respetarse para que el proceso
analitico no sea inatil y ‘trivial.

Naturalmente, las razones que explican las diversas’ limitaciones
del andlisis Tbcks figuran implicitas en la historia y politica del
probléma. Muchas hipdtesis del andlisis estaban atadas por ecompromiscs
juridicos o politicos previos, y se convirtieron simplemente en limita-
clones rigidas y arbitrarias que carecian de sentido dentro de un
contexto mas amplio. Segin lo sefiala Irene Thomson en su ensayo en el
'bresénte volumen, los politicos entre ellos tenian conceptos muy dife-
rentes del problema, segiin como pudieran repercutir los costos en sus
propios distritos electorales. Algunas cifras, tales como el requisito
de un flujo minimo de 3 000 pies clibicos por segundo en Trenton,
adqg};ieron la categoria de Rpemisas axiomiticas y se utilizaron para
just}ficar con premura el fluj6 de 3.000 pies clibicos por segundo que

garantizaria la Topks Island Dam. Esto obedecié a que el Delaware fue

/considerado como
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considerado como un sistema cerrado; con condiciones limitrofes externas
que no podian modificarse. El programa secreto de cada uno de los
grupos condujo, ouizds inconscientemente, a estructurar los limites del
problema a fin de propugnar un resultado favorable para sus intereses
burocréticos u otros mds discutibles. Las hipbtesis sdlo se liberaron
en parte cuando diversos intereses opuestds ingresaron a la arena
politica y comenzaron a presentar nuevos andlisis con supuestos
falseados para géﬁéfd; resultados que favorecieran sus propias prefe-
rencias a'E}iori;.’ﬁés andlisis tendenciosos destacaron los aspectos
aleatorios incorscientes de andlisis previos, por el solo hecho de
ofrecer un contraste.

¢Por qué tenian los diversos actores que avergonzarse tanto de
los valores ''frigiles®, oculténdolos bajo un andlisis aparentemente
practico prédiseﬁado meticulosamente para que el resultado favoreciera
sus valores no recofiocidos? ‘lLa razén es funddmentalmente politica.

En los asuntos pfiblicos estadounidenses, los argumentos practicos
suelen ser mds eficices para lograr un consenso que los argumentos
derivados de metas nacionales especificadas en forma muy genérica. Si
‘'se puede excluir la consideracién de una alternativa sobre la base de
“argumentos técnico-econdimicos no es tah necesario argumentar a partir
de premisas sobre las ‘que ‘diferentes griupos sociales podrfan disentir
fadicalmeﬁte,'tales como crecimiento versus equilibrio. ‘Por otra
parte, los objetivos de consenso, cuando existen, suelen formularse

en forma tan general y abstracta que ni el p@blico ni el responsable
de la toma de decisiones pueden traducirlos en politicas concretas
sobre cuestiones reales. Por ejemplo, nadie se opondrd abiertamente
contra los valores frééiles; se conducirdn simplemente como si no
tuvieran que ver con la decisidén dé que se trata.

Sospecho que, a medida que se extienden los liﬁites del sistema
objeto del andlieis de politica, la diferencia de resultado entre el
andlisis prdctico y el andlisis que toma mis en cuenta los valores
humanos puede ser menor. Esto no lo pﬁedo demostrar, pero mientras el
anédlisis no se realice dentro de los términos mis amplios posibles,
parece ser una buena hipbétesis de trabajo. Al ampliarse los limites,

/se incluyen
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se incluyen los efectas de una accidén sobre mds y mAs personas, y es
mds probable que se introduzcan nuevos valores en el andlisis. Tal
como lo he insinuado en la seccidn sobre valgracién de la naturaleza,
puede que una consideracién adecuada de.la necesidad de preservar el
hébita@(humano del futuroc o .de los bep?ficiog sicogociales de convivir
con la naturaleza virgen, baste para justificar la proteccidon sin tener
que recurrir a argumentos mis intangibles.

Los resultados indeseables de los agﬁligis incompletos y parciales
presentados hasta el momento np,son prueba convincente de que sea
necesario encontrar medios de cuantificar lps. valores frégiles. El
problema parece ser que actualmente los analistas se hallan més
limitados de lo ﬁue desean admitir por las presuposiciones politicas
¥y sociales del medio en gque laboran.. Es més, su propio compromiso
profesional con el. valor del anéliéis tiende a cegarlos ante estas
limitaciones. Gran parte del andlisis costo-beneficio parecen
realizarlo economistas e ingenieros con una incapacidad profesional
para apreciar factores politicos,.e incluso con un desprecio por la
politica como algo que es.una limitacidn irreal y artificial ajena
al mundo real de los flujos hidrdulicos y de los délares. ILa funcién
primordial de inyectar. nuevos valores en el andligis (como lo hacen,
por ejemplom¢;qugggpgs:gmbiqptgl;etgs) consiste en catalizar una .
ampliacidn de las paﬁ;as de anélisis, la.gama de alternativas, y los
limites del sistema gue habrd de analizarse. Son nada méds que eso,
catalizadpres que promueven un mejor andlisis, y no ingredientes

indispensables.

El peso de la prueba

En los Estados Unidos ha habido un cambio real de actitud en la

opinién piblica, traspasidndose el peso de la prueba de los defensores
del cfecimiento y el desarrollo & manos de los defensores de la 1
moderacién. El despliegue de Lueva técnolbgia, o de nuevas inversiones
pﬁblicasho ?fivadas, sé gonsi&;ra cada vez mis como potencialmente

dafiino mientras no se demuestre inofensivo, en tanto que antes se

/estimaba que
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estimaba que era inocuo mientras no se demostraba nocivo.Z/ Ahora se
atribuye mucho mids peso que antes a la preservacidon de opciones para

el futuro; la sociedad se inclina mas a favorecer acciones que puedan
modificarse o revertirse a la luz de nuevos conocimientos o experiencias
en comparacidén con scciones que suponmen compromisos de largo plazo
menos reversibles. De hecho, la identificacidn de "compromisos
irreversibles", es uno de los criterios mencionados explicitamente en
los requisitos gue exige la ley nacional sobre politica ambiental, para
elaborar informes sobre efectos ambientales.§/ En consecuencia, la
delimitacién de terrenoe inundables puede ser en si preferible a la
construccidén de presas en gran escala ya que la politica futura puede
ajustarse a la luz de la experiencia.

Cuanddo se tiene la posibilidad de invertir para utilizar con més
eficiencia un recurso o de invertir para aumentar la oferta, se
prefiere la primera porque hay memos incertidumbre respecto a sus
efectos secundarios, y siempre permanece abierta la opecidén de invertir
en aumentar la oferta mis adelante. A medida que se internalizan cada
vez mas las externaliaades de la mayor oferta en el costo de un recurso
- incluido el propio ambiente - &l uso més eficiente de los recursos
se vuelve mis atractivo desde el punto de vista econdmico en comparacioén
con el aumento de la oferta. Esto se cumple en el caso de los bienes
libres como el agua, el aire purd, los terrenos inundables y, cada vez
més, con respecto a otros bienes como la energia y los materiales. Nos
hallamos todavia en una etapa de transicién dentro de este cambio.

El traspaso del peso de la prueba conduce también a un nuevo
equilibrio del esfuerzo destinado al disefio y andlisis, en favor de
este Gltimo. Muchos de los ejemplos citados en nuestro examen del caso
Tocks sugieren que un andlisis mejor resulta barato en comparacién con

los errores y consecuencias imprevisibles que derivan de una inversion

Z/ NAS, Technolqu} ProcegEea of ASsesgment and Chqigg, Informe de
la Academia Nacional de Ciencias al Comite sobre Ciencia y
Astrondutica,; Cémara de Representantes de los Estados Unidos,
julio de 1969, (Washington, D.C.: Imprenta del Gobierno de los
Estados Unidos, 1969), pdgina 33. ‘ ;

§/ La ley nacional sobre politica ambiental de 1969, seccidn 102.
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permanente. - La-historia ha demostrado 1 nulidad ca#i absoluta, e
incluso la intiébceddéﬁéia, de los estudios originales <del cuerpdo de
ingenieros sobre los costos y beneficios previstos del caso Tocks.

Fue el traspaso del pesd de la prueba que sobrévire entre el momeénto
en que se disefid el proyeeto original y el estudio DRBC {Delaware

River Basin Commission) que exipid un mejor andlisis, y el debate
permanente aébre el proyecto brindé el tiempo y la base para estudios
adicionales. Lo que esto demuéstra es gue puedé desperdiziarse mucho
esfuerzo dedicado al disefio detallado de proyectos concretos si dicho
disefio no va precedido de una evaluacidn cabal 5 amplia pero relativa-
mente general de los efectos potenciales del prédyecto y de los enfoques
alternativos ante los problemas que el proyecto preténdia resolver.

El grueso del esfuerzo analitico destinado ‘al diséfio podria dedicarse
més bien, al menos al principio, a la evaluacidn y exploracidn
aproximada de und amplia variedad de dpciones, y no al disefio detallado

de unas pocas.

Tpmﬁ de dé?isippes_Sngértiég

Durante los tltimos afios ha habido un incggmggto~sﬁbito del énfasis
que se da a la importancia de laqparticipacién,pﬁb}ica,gn-lqﬁ_decis§qnes
sobre la aplicacidn, c. despliegue de tpcnolpgia. El ggticulo de
Laurence Tribe afirma gue gl proceso que permite llegar a un resultado
suele ser cuando menos tan importante como el resultado mismo, de modo
que no se puede juzgar el valor de una decisidn exglusivament¢ p6; su
resultado. Algunocs defensores de. la toma de decisiones compartida
parecen cereer incluso que el proceso es mycho més importante que, el
resultado - que en la practica no hay un modo verdaderamente indepen-
diente de Jjuzgar un resultado salvo el .dg juzgar el proceso mediante
el cual se¢ obtuvq. : & - ._“ :

Ahora bien, el proceso es muy importantel Esto—-obedece en pafte
a que las obdioﬁééwiﬁvolucradés,an'un'pfcyﬁcQOncéﬁb-Tocks-dependqﬁ -
hasta cierto punto de la cultursa :ciré¢undante, y no pueden elegirse
sobre la Bésé exclusiva de criterios estrictamente rgéibnq;gs o incluso
facilmente articulados. .[En la medida en que los griteriéﬁ definitivos
de eleccidn sean intangibles e incuantificables, es finicamente el

/proceso de



- i

proceso de eleccidn el que puede validar o legitimizar el resultado a
los ojos de la sociedad.. En este sentido es realmente el proceso el
que define los criterios, e incluso los cuantifica después del hecho.
En efecto, el resultado de toda eleeccidén que involucra elementos
incuantificables cuantifica implicitamente dichos elementos. La
eleccidén por la sociedad de limites de velocidad y los costos que esté
dispuesta a aceptar para incorporar sistemas de seguridad en los
automdéviles y en el diseilo de carreteras representan valoraciones
implicitas de la vida humana y de los padecimientos causados por los
accidentes automovilisticos.

' Es por este motivo que concuerdo con Robert Dorfman sobre la
necesidad de contar con un proceso disciplinado para tomar grandes
decisiones acerca del despliegue tecnoldgico, con normas rigurosas que
rijan la admisibilidad de los argumentos y pruebas y determinen qué
intereses y representantes participan en el procesc. La finalidad del
tribunal propuesto por Dorfman seria en parte asignar recursos anali-
ticos entre intereses pertinentes, incluso agquellos que representan
valores de "élite', o "intangibles™ o 'frédgiles'. No obstante, hay
dificultades obvias dentro del proceso .politico normal: es desordenado
e indisciplinado, y no ofrece garantias suficientes de que serén
considerados todos los valores e intereses pertinentes. Ademés, los
procesos actuales suelen paralizar la solucidén de los problemas.

En los Estados Unidos, la preferencia politica ha tendido a
alternar entre la participacidn politica y la administracién profesional.
Cuando el piblico en general se asquea con la parélisis de la toma de
decisiones ocasiondda por la deferencia excesiva con los intereses
mezquinos y el cohecho politico, opta por los tecndécratas; cuando se
desilusiona con el poder arbitfrario e impersonal de los tecndcratas,
opta por una mayor participacién. Los primeros dias de la adminis=~
tracibén Kennedy representaron el auge de la confianza piblica en los
expertos y profesionales y el deseo de creer que los principales

problemas que encaraban los Estados Unidos podian atacarse con
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conocimientos técnicos y administrativos que eran en gran parte
“appliticos'. Arthur Schlessinger cita a Kennedy quien habria
manifestado ‘que el verdadero problema en esa época (1963) era el
manejo de la sociedad industrial - un problema no de ideoclogia sino de
administracién.9/

Pero precisamente cuando los intelectuales proclamaban el fin
de la ideologia, el piblico comenzd a apartarse de esta posicidn, Se
comenzd a escuchar la voz de nuevos partidarios que consideraban a los
conocimientos técnicos y:-al profesionalismo como un camuflaje para
mantener las relaciones de poder existentes. ILa guerra de Vietnam. fue
considerada como .una guerra hecha por los tecndcratas, sus.acciones
bélicas impuestas por los expertos oue aceptaban como una premisa
axiomidtica el interés nacional de -los Estados. Unidos en preservar el
régimen de Vietnam del Sur como un bastidén contra el comunismo, y que
estaban interesados en los medios politicos, econdmicos, militares j
tecnoldglicos mids eficaces para conseguir dichq fin. La revuelta
contra este estilo tecnocrdtico de toma de decisiones se propagd
rdpidamente a todas las fases del proceso politico, En parte representd
un cambio generacional. .Sin embargo, es probable que nos hallemos
ahora er un extremo pendulér de la reaccién hacia un gobiernc
"abierto", y que recordaremos este periodo con casi la misma .sensacidn
de asombro y rechazo que muchos de nosotros sienten actualmente hacia
el pericdo comprendido entre los-afios 1955 y 1965.

El énfasis vigente en la toma de decisiones compartida (lo
contraric de la toma de decisiones tecnocritica) es una reaccidn no
sélo contra Vietnam, sino contra-las autoridades pliblicas orientadas
técnicamente con minima responsabilidad politica.nue estuvieron tan
en boga en los proyectos de obras piiblicas en las décadas de 1930 y
1940 (y hasta cierto punteo incluso en la de 1950). Lo que, se combate

al propugnarse la toma de decisiones compartida, que actualmente estad

Arthur Sohlessinger, Jr., A Thousand Days, (Boston: Houghton
Miffin, 1965), pgina 6h4L.
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de moda, lo describe con claridad y en forma grdfica R.A. Caro en una
serie 'de cuatro articulos que aparecio en The New Yorker,1l0/ acerca de
Robert Moses y el control que ejercia sobre las obras piblicas de
la ciudad de Nueva York. Segin Caro:

...Moses no era respohnsable ante el piblico. Sus votos

no lo habian puesto en el cargo, y sus votos no podian

sacarlo de él. Despreciaba su opinién. Las conside-

raciones que tomd en cuenta fueron aquellas que a él le

importaban personalmente: -el proyecto, en si y por si;

las consideraciones técamicas que lo materializarian del

modo més radpido ¥y més barato; y las consideraciones eco-

ndémicas que interesaban:a las fuerzas que estaba utili-

zando para impomer su voluntad sobrg la ciudad. |
En gran parte el andlisis de politica 'practicado en el caso Tocks fue
conforme a esta tradicibén. En efecte, el proyecto se vic atrapado en
el periodo de transiciém entre la corriemte de opinidén que hizo.posible
la situacidn caricaturizada en la carrera de Robert Moses y una
situacidén totalmente nueva - acuella caricaturizada por las batallas
juridicas y las decisiones de los tribunales gue rodearon el emplaza-
miento de plantas dé energia nuclear a fines de la década .de 1960.

Naturalmente, se plantea una cuestidn capital que consiste en
saber si la nueva modalidad de toma de decisiones compartida es mas
viable que la antigua de la autocracia técnica y econpmica. El sistema
de Moses, asi como las tradiciones del cuerpo de ingenieros, "conseguian
que las cosas se’ hicieran'’, pero dicho sistema era casi totalmente
irresponsable ante el plblico en cualquier forma comereta. ELl nuevo
sistema es mAs responsable ante el piblico - o al menos ante.cierto
publico - pero existen serias dudas en cuanto a gi puede conseguir que
las cosas se hagan. Los doce ajios de Tocks no han conducido a ninguna
solucibébn definitiva de los problemas, sino que sencillamente han demo-

rado la decisién une y otra vez. S$i bien no cabe duda de que la toma de

10/ R.A. Caro, ""The Power Broker, III: How Things Get Done'", The
New Yorker, agosto 12, 1974,
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decisiones compartide puede detener, y ha detenido, proyectos
posiblémente inconvenientes, queda por ver si puede iniciar alguna

vez acciones convenientes o necesarias gue ‘supongan el empleo pasitivo
de la tecnologia en beneficio del piblico.

Se ha comprobado fehacientemente el valor del an&lisis antagonico
para aportar nuevas consideraciones y perspectivas al proceso de toma
de decisiones; en el caso de Tocks, impididé la 'aceptacidén de andlisis
que demostraban en una visidén retroaspectiva adolecer de graves fallas,
incluso desde el punto de vista:estrictamente tecnocratico.  Produjo
una pausa para reflexionar, que eh este caso-era.desde luego muy
conveniente. Zn esé sentido; una mayor participacidén piblica era una
virtud. Pero todavia no he sabido de un ejemplo en que la participacidn
piblica en el sentido que des¢an sus-defensores haya acelerade un
proyecto tecnoldgice cue &e necékitaba con apremio.

Bl proceso de partieipacidén brinda una influencia desusada a los
intereses locales o mefquinos que se:ven vulnerados por un proyecto,
en tanto que los benefitios més difusoe y generalizados tienden a no
manifestarse a menos queé -ocurra ifue ‘el beneficio pliblico sea-también
beneficioso para un intérés econdmico poderoso, ‘talés como 'un servicio
de utilidad’ piblieca, o un sindicato-de la construccidn. Tales
interéses econdémicos han sido muy:-:desacreditados en los dltimos afios;
se suele suponer que sus intereses son contrarios 'al interés piblico”
por definicién, aurgue no existe una 1légica inherente que dictamine
que esto tenga gque ser asi. ''Naturalmente, el poder de los intereses
locales se ve realzado cuando las evaluaciones se formulan en funcidn
de proyectos y no de problemas: es mis fAcil movilizar la oposicidn
contra un proyecto determinado cuyas victimas estdn bien identificadas
pero cuyos beneficiarios no estdn definidos con claridad. Tal vez
habria sido mis fdcil generar un éonsenso amplio sobre la necesidad -de
obras adicionales de ésparc¢imiento para los residentes metropolitanos
de la regidén del Atléntico medio, y luego decidir sobre el carécter y
los lugares més apropiados para dichas instalaciones, en vez de
plantear una opcidén y justificarla mediante sus beneficios en materia
de espafcimiento. casi como si se hubiera pensado a ﬁéstgrio?}:'
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Sin embargo, hay que ser cauto al analizar el significado de la
responsabilidad politica. Es eéfectivo que Robert Moses atropelld los
derechos y preferencias de muchas comunidades y vecindades locales,
pero gozd de inmenea popularidad y prestigio politico entre el
electorado ‘del Estado de Nueva York em su conjunto, y pocos politicos
locales osaron oponerse publicamente a sus proyectos. Si se hubiera
realizado un referendum sobre sus actividades, es casi seguro que
habria ganado sin mover un dedo, porque era censiderado "a favor del
progreso!, ¥ se moviéd al unisono con-las principales corrientes
politicas de su tiempo. Esto a pesar del hecho de que el grueso de su
poder se ejercia a puertas cerradas, .y que no trepidaba en recurrir a
ticticas abusivas y-al soborno apemas disimulado para mantener a los
politicos locales como aliados y partidarios. El "soborno" de los
pequefios intereses a fin de aplacar la oposicidém a los proyectos que
muchos estiman ser de interés piiblico gemeral ha sido una técnica
habitual de tecnocrétas présperos, aunque rara vez reconocida en forma
pablica.

Al abogar por la tome de deéecisiones compartida se plantean ine~
vitablemente dos- interrogaentes: iquién debe participar? écdmo deben
identificarse los participantes? El argumento capital a favor de la
tecnocrac¢ia fue siempre que los tecnotratas podian considerar el bien
piblico general, sin sufrir presiones de intereses especiales y de los
vaivenes politicos. Actualmente sabemos que los tecnocratas tiemen
su propia hacha que afilar, que no son intrinsecamente mis desprendidos
o dedicados -al bienestar pablico que el politico promedio; sélo se
trata de ‘que tienen hachas diferentes que afilar. No son ajenos al
juego politico; son parte de él.

La dificultad Gltima de los procesos de decisién compartida es la
falta de seguridad de que todos los intereses y perspectivas relevantes
estarén representados de un modo equilibrado. La movilizacidén de un
determinado: conglomerado politico puede depender de accidentes de
liderazgo o del dominio sobre recursos financieros. Muchos grupos
afectados pueden ni siquiera advertir que sus intereses estén compro-
metidos. ‘Ofrés“pueden ser nifios, o -ineluso generaciones ain por nacer.

/Como han
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Como han ‘destacado:muchos, las necesidades y deseos de la gente no
estén dados, sino que dependen (entre otras cosas) de su conocimiento
sobre lo que es posible o estd dispenible. " Asi, las tentativas de los
analistas de descubrir en forme empirica las metas sociales mediante
encuestas o por inferencia indirecta de la conducta social estaban
condenadas al fracaso desde .la partida. Ademis,  como lo han destacado
Laurence Tribe y Robert Dorfman, las preferencias del consumidor y las
prioridades politicas estdn muy sujetas a la manipulaciébn o el condi-
cionamiento y por ende no pueden considerarse comq 'dddas'’, incluso si
las técnicas vigentes para descubrirlas fueran menos defectuosas.

Lo que parece necesitarse en esta etapa es una nueva sintesis de
los estilos de participacidn y tecnocréticos.  En efecto; es precisa-
mente esta clase de sintesis la que parece preverse en el procedimiento
propuesto por Dorfman, un esfuerzo para doblegar la naturaleza indisci-
plinada de 1la ‘toma de decisiones compartida.¢omo se practica actualmente.
Pero estimo dque es necesario un procesp en dos etapas. Ila primera etapa.
que preveo seria muy parecida a la que propone Dorfman: se preseniarian
varios andlisis antagdnicas, en gue la asignacidén de presupuestos para
la labor analitica.incumbirie a:una entidad neutral, casi juridica.
Pero, équién va a séleccionar los anAlisis antagénicqs? El resvonsable:
de la tomd de decisiones dtareado (que es realmente plural, como . - o ¢
manifiesta Dorfman) carece seguramente del tiempo y la atencidu nece-
sarios 'para ‘evaluar estudios complejos y conflictivos, y el-pablico
general o sus voceroé autonombrados-no estidn calificados para hacerlo.

Debe haber una institucidén parecida a2 un tribunal técnico-
analitico, una organizacidén con la competencia técnica para ocuparse de.
los diversos andlisis antagdénicos segiin sus propios términos, comparando
sus hipdtesis, sus formulaciones del problema, su metodologia, los
limites de sus andlisis y sus datos. En el léxico de la evaluacidn de
tecnologia, la institucidn que se necesita es un asesor de asesores,ll/-
aungue lo que tengo proyectado es més disciplinado de 10 que se ha

previsto ‘'en la literatura sobre evaluacibdn de tecnologia. Parte del

ll/_ NAS, TeChnolqui_ Processes of Assessment gnd Choice, pégina gl.
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objetivo de esta segunda etapa de la evaluacidén consistiria en escla=-
recer y explicar las opciones ante el piblico - o, én forma més
precisa, ante los diversos plblicos afectados en potencia por la
decisidén. No insistiria en que esta aclaracidén se destinara completa-
mente a despolitizar el proceso de decisidén, o a efectuar una
separacidén completa entre medios y finalidades. Ila recomendaria como
una segunda aproximacién a dicha separacion, una etapa ulterior al
andlisis méds tradicional de la politica.

Naturalmente, los responsables politicos tomardn (y continuarén
haciéndolo) las decisiones finales, pero deben dispomer no sbélo de
datos y andlisis finales. También deben contar con un andlisis simpli-
ficado y resumido que sea una critica de los andlisis técnicamente
complejos elaborados por los miltiples antagonistas que tratan el
tema. Asi, se podria en forma realista simultaneamente optimizar la
funcidén politica desempefiada por el andlisis mismo; lograr un equilibrio
aceptable entre la evaluacion de problemas y proyectos; recurrir a la
fuerza tanto de los modos de decisidén politica como tecnocridticos; y
avanzar hacia una asignacidén equilibrada y sensible de las diversas
cargas de la incertidumbre, tanto factuales como normativas, que acosan
necesariamente a nuestros esfuerzos vacilantes para llegar a valora-

ciones apropiadas de la naturaleza.
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