D A e el bt bbb el b e A

ELEMENTOS DE ANALISIS DE LA
GESTION AMBIENTAL DEL ESTADO

Por JULIO CARRIZOSA UMANA*

|

IMPACTO DE LAPROBLEMATICA AMBIENTAL
EN LA ELABORACION DE INSTRUMENTOS
POLITICOS.

A.DEFINICIONES
1. Ambiente

Ambiente es un concepto referido tanto a un ob-
jeto como a un sujeto. El objeto puede ser el plane-
ta tierra, el mar, los continentes, los seres vivientes,
la especie humana o uno mismo; en cada caso la
pregunta implicita en el concepto ambiente condu-
ce a una respuesta diferente: el ambiente de la tie-
rra es el universo; el del mar, el resto del planeta; el
de los seres vivientes es el conjunto de elementos
fisicos no organizados en formas orgdnicas; el de la
especie humana es el gran conjunto de elementos
no antrépicos y su ambiente es el conjunto de to-
dos los elementos diferentes a usted mismo.

Es también el ambiente un concepto relativo a
los objetivos del sujeto que lo considera. Mi con-
cepto actual de ambiente cambia conforme cam-
bian mis objetivos; es uno cuando considero la
posibilidad de reordenar los muebles de mi alcoba;
es otro cuando trato de no aspirar el cigarrillo de
mi vecino de asiento. Cuando camino por la calle
mi ambiente es diferente al del vendedor ambulan-
te que me ofrece dulces y cuando miro a mi alre-
dedor los elementos e interelaciones que considero

* Este articulo fue presentado en el Seminario sobre Ar-
ticulacibn de las Ciencims Organizado por CIFCA en
México en noviembre de 1983, .. - ..

mi ambiente son unos si estoy buscando un taxiy
otros si estoy admirando el paisaje urbano.

Varfa el concepto de ambiente segiin las formas
o modelos que cada cerebro usa para organizar la
realidad. Si yo concentro mi visién en el piso del
jardin donde me hallo mi ambiente se reduce a la
hierba que observo. Si mi compafiero de paseo
es un entomologo probablemente su modelo am-
biental incluird algunos insectos, si en nuestro pa-
se0 nos acompaiia un pintor seguramente el color
y la tersura de la hierba serdn los elementos que
describan su ambiente, pero si todos levantamos la
cabeza ofr el canto de un pdjaro nuestros ambien-
tes cambian.

Es posible, claro esta, abstraer mucho maés el
concepto y hablar del ambiente del barrio, de la
ciudad, del pais y hasta del ambiente universal pero
todas estas aproximaciones holisticas mantienen
implicita su esencia relativa al sujeto que las hace y
a sus objetivos. Si un ingeniero sanitario habla del
ambiente de la ciudad, probablemente se refiere a
elementos como el aire, ¢l agua y las basuras; si es
un arquitecto quien trata el tema es posible que
incluya el tamafio de los espacios libres, la cantidad
de drboles, la distribucién de las actividades comer-
ciales, la congestion de vehiculos. Si se pregunta a
un vendedor ambulante, su concepto sobre una es-
quina especifica serd diferente al que tiene el due-
fio del almacén que alli abre su puerta al de los
transetintes y al de los conductores de vehiculos
que arrojan a los anteriores anhidrido carbonico.
Esto ocurre no s6lo porque cada percepcion cere-
bral es diferente sino debido a los distintos objeti-
vos sociales que la enmarcan. Para el vendedor la es-
quina debe ser lo suficientemente concurrida para
mantener la demanda de sus artfculos pero con la
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amplitud necesaria para poder instalarse y llevar a
cabo sus transacciones; para el comerciante que
tiene en la misma esquina su negocio permanente
la presencia del vendedor ambulante ha afiadido un
elemento indeseable en su ambiente, elemento que
no s6lo puede reducir sus ventas sino que aleja cier-
ta clientela, crea basura, altera su equilibrio estéti-
co y tiende a rebajar el nivel del valor de su propie-
dad raiz; para el transeunte la presencia del vende-
dor puede facilitar la compra de un articulo necesa-
rio a menos precio y por consiguiente la reduccién
de sus gastos y el aumento de su tiempo libre. To-
dos ellos considerardn la presencia del conductor
como un elemento degradante de su ambiente
mientras Que él mismo es posible que ni siquiera los
perciba como parte de su ambiente a no ser que se
trate de alguien que este mostrdndole la ciudad a
un amigo, de un consumidor potencial o de un
cientifico social interesado en la evaluacion de
los negocios marginales.

Estas percepciones individualistas del ambiente
tienden a socializarse, a adquirir un cardcter holfs-
tico, cuando, por una u otra causa, , un elemento
o grupo de elementos del ambiente se perciben
como significativos por grupos de observadores o
sea cuando se crean concensos sobre los objetivos
y coincide la utilizacion de elementos o modelos.
Si aumenta la congestién de vehiculos en una esqui-
na, el ruido de los motores y la concentracion de
los gases puede hacerse insoportable, tanto para
el transetinte como para el vendedor ambulante, los
comerciantes permanentes y aun para los mismos
conductores. El aire y su calidad se perciben enton-
ces como elementos ambientales comunes, como el
ambiente social, porque sus efectos han alcanzado
un nivel perceptible por todos ellos y de tal magni-
tud que a todos los impulsa hacia el objetivo co-
mun de evitar el ruido y el olor. El concepto de
ambiente es ahora claro para todos los presentes en
la esquina a travésde su objetivo social de sobrevivir
y mediatizado inicamente por las capacidades sen-
soriales fundamentales.

Este consenso microsocial crea momentdneamen-
te un concepto ambiental holistico diferente a los
conceptos individuales, indudablemente ligado a
todos ellos pero con dinamismo y vida propias.

Siguiendo estos procesos se han conformado mo-
delos ambientales de diferentes clases. Grupos de
observadores coinciden transitoriamente en conjun-
tos de objetivos y acuerdan los modelos ambientales
necesarios para cumplirlos. Asi como los ocupantes
de una esquina pueden ponerse de acuerdo sobre lo
que es ambiente a través del objetivo fundamental
de supervivencia, los ocupantes del planeta podrian
lograr, en un momento critico, un consenso sobre
lo que es el ambiente global pero necesariamente
este seria un proceso mediatizado por multitud
de intermediarios, todos ellos con sus propios ob-
jetivos y mecanismos de percepcidn.

Es esta relatividad individual y la consiguiente
dificultad de agregacion holfstica la que crea mayo-
res dificultades en la gestion ambiental estatal. La
heterogeneidad social crea diversos y transitorios
consensos sobre 1o que es el ambiente. Para los ha-
bitantes de la selva los elementos e interrelaciones
que conforman su ambiente son completamente di-
ferentes a los intuidos por los funcionarios publicos
que tienen por funcién administrativa esa misma
selva y son otros para los ‘“‘colonos” que bajan de la
cordillera para tratar de asentarse en ese territorio.
Para los médicos e ingenieros sanitarios del sector
salud los modelos ambientales se refieren a la cali-
dad del agua y del aire, mientras los arquitectos del
sector vivienda conforman sus modelos con muros
y paisajes, los agronomos agregan plagas e inunda-
ciones y los ingenieros forestales se preocupan con
las hectdreas cubiertas de bosque. El estado trata
de conformar sus propios modelos ambientales par-
tiendo de interpretaciones sectoriales de los objeti-
vos de la comunidad. El ambiente es algo diferente
para cada sector, de acuerdo a sus objetivos y a sus
mecanismos de percepcion profesional. Lo anterior
crea de por si dificultades operacionales que se
acrecentan cuando los diversos modelos ambienta-
les sectoriales, creados por el estado, se enfrentan a
los modelos; explicitos o implicitos; del restc de la
comunidad, a la forma como perciben su territorio,
su dmbito, su 4drea, aquellos que no estin dentro
del estado. Esta situaciéon ha existido antes de que
se comenzara a hablar de problemas ambientales
en los medios de comunicacién masiva pero se ha
agudizado a partir de la década de los afios sesenta
cuando conceptos ambientales especificos, creados
por objetivos y mecanismos de percepcidén especifi-
cos, ocuparon la atencion de los medios de comuni-
cacion de los Estados Unidos y se trasladaron a
otros paises a través de los medios de comunicacién
masiva y de los canales de transferencia de infor-
macioén entre los estados. El modelo ambiental de
“Silent Spring”, creado por la conjuncién del obje-
tivo cientifico de proteger la variedad bibtica con
la mente periodistica de Rachel Carson, logré un
enorme consenso que abridé camino a varias genera-
ciones de ambientalistas. El paraguas ambiental,
enarbolado por fuertes y financiadas manos, ha
amparado desde entonces muy diversos modelos
justificados por el rétulo ambiental y la califica-
cién de problema. El siguiente punto lo dedicare-
mos a analizar el concepto de problema ambiental,

2. Problema ambiental

¢Qué es la problemdtica ambiental? ;En qué se
diferencia un problema ambiental de un problema
comin? ;Por qué es un problema ambiental la
siembra de maiz en una ladera y no lo es la siembra
de un érbol? ;Por qué se percibe como problema
ambiental la malaria y no la viruela? ;Por qué la
contaminacién del agua es un problema ambiental
y no lo es la falta de hospitales? ;Acaso todos estos
son problemas ambientales?
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81, en el limite, el ambiente de un sujeto es todo
lo que es diferente a ese sujeto, podrfa también
decirse que todo lo que se oponga a los objetivos
de ese sujeto es para €l un problema ambiental. Ha-
bria, entonces, dos grandes grupos de problemas:
los internos al sujeto y los ambientales o externos
al sujeto. Sin embargo la amplitud de la anterior
clasificacién no coincide con el uso del concepto
de problema ambiental y no parece, por su univer-
salidad ser util al andlisis que nos ocupa ya que,
en ¢l caso dei estado, todo lo que se opusiera a sus
objetivos y que estuviera fuera de €l se convertirfa,
por definicién, en un problema ambiental,

Para aproximarnos a la actual percepciéon del
concepto parece necesario afiadir la idea de umbral,
Aquellos procesos o eventos que traspasen umbra-
les parecen ser los que generalmente son considera-
dos como parte de la problemética ambiental (GA-
LLOPIN-81). Se dice que “el efecto de una accién
puede ser despreciable cuando la accién tiene una
intensidad por debajo de cierto umbral, pero si la
intensidad de la acci6én alcanza un valor critico,
puede repentinamente desencadenarse un proceso
de cambio acelerado™.

Los umbrales pueden ser reversibles o irreversi-
bles. MELNICK sefiala como influye esto en el
andlisis econémico-ambiental: “dado que en los
sistemas ecologicos existen umbrales de irreversi-
bilidad y que los efectos ecol6gicos no tienen ma-
nifestaciones econdmicas inmediatas, el mecanis-
mo del mercado deja de ser eficiente™ (1).

Los umbrales son relativos al sujeto y a su con-
texto: “Adviértase que la idea de umbrales de irre-
versabilidad se opone a los principios de 1a mecéni-
ca cldsica”, advierte MELNICK. La irreversabilidad
se refiere a un contexto cognoscitivo y operativo
dado. La nocién de umbral también varfa segin el
observador sujeto, determinado por la experiencia
acumulada en su cerebro y por la capacidad y agu-
deza de sus sentidos e instrumentos adicionales. En
general los umbrales corresponden a diferentes di-
mensiones de acuerdo a las preguntas logicas funda-
mentales sobre el espacio, el tiempo, la sociedad, la
técnica, la economia y la cultura; el dénde, el cudn-
do, para quién, cémo, cudnto y para qué enmarcan
el proceso de decisiones, hacen percibir hitos que
marcan umbrales entre los ecosistemas, las genera-
ciones, las clases sociales, los paradigmas tecnolégi-
cos, la magnitud de los flujos monetarios y los perfi-
les culturales.

El proceso de cultivar maiz se percibe como un
problema ambiental si se efectiia en un ecosistema
de ladera ¥ no en un plano; la urbanizacién de sue-
fos agricolas traspasa un umbral de irreversabilidad
pero sblo se percibe como problema ambiental en
aquellos pafses donde su escasez se considera un
peligro para la superviviencia de las generaciones
futuras; la destruccion de un parque publico pue-
de significar un problema ambiental para aquellos

interesados en el esparcimiento de las clases prole-
tarias en aquellas ciudades en donde son escasos los
espacios verdes; las centrales nucleares y la biotec-
nologfa son considerados como problema ambiental
por los riesgos que implica su desborde de los um-
brales del conocimiento intrinsecamente relaciona-
dos con los umbrales de supervivencia; una inun-
dacion se considera o no un problema ambiental de
acuerdo con la magnitud de los recursos necesarios
para reparar los dafios causados;la colonizacion de
la selva puede efectuarse de tal forma que evite
traspasar los anteriores umbrales y atin asf conside-
rarse como un problema ambiental cuando implica
procesos de aculturacién de comunidades nativas.

De este complejo proceso de percepcién de um-
brales 1a experiencia objetiva y subjetiva del obser-
vador asi como la simple agudeza de sus sentidos o
la eficiencia de sus instrumentos y herramientas
influye tanto en la identificacién del proceso o
evento como en la visiéon del umbral traspasado.
Volviendo a un ejemplo anterior; en una esquina
urbana un transetnte ilustrado en sanidad ambien-
tal puede ser consciente de los riesgos que corre al
aspirar el inodoro, incoloro y toxico CO, mientras
el vendedor ambulante s6lo se preocupa por el
humo negro sin saber que su toxicidad es mucho
menor. El funcionario pablico ayudado por siste-
mas de sensores remotos, puede reconocer aquellos
procesos de erosion capaces de traspasar el umbral
de la catédstrofe antes de que estos sean percibidos
por el campesino pero, al mismo tiempo, su con-
ciencia sobrecargada por flujos de informacion pro-
venientes de experiencias ajenas pude sobreestimar
la situacién y crear problemas donde s6lo existen
procesos a los cuales se adaptan normalmente las
actividades agricolas.

Estas situaciones de sobre o subestimacion de
umbrales y de los riesgos de traspasarlos pueden
conducir a dos extremos operativos en el estado:
la creacién de falsos problemas o la generacién de
oportunidades inalcanzables, tal como lo tipifica
Holling, y entre esos extremos se mueve la gestion
publica ¥ privada que conduce a la transformacién
ambiental.

B.PERCEPCION ESTATAL DE LOS PROBLEMAS
AMBIENTALES Y GENERACION DE INSTRU-
MENTOS

1. Percepcitn estatal del ambiente

El campo de actividad del estado es su am-
biente o sea el conjunto de elementos e interrela-
ciones diferentes al mismo estado. La prictica de
esta actividad no puede realizarse sin una prioriza-
cion que permita concentrar los limitados recursos
del estado en partes seleccionadas de la totalidad
de su ambiente. El concepto estatal de ambiente es
holistico en la medida en que el mismo estado sea
capaz de construir una sintesis de las percepciones
de los miembros de la comunidad, de lo contrario
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serd linicamente una agregacion simpie de algunas
de estas visiones, una reproducciéon de los modelos
que usan otros estados o, en el peor de los casos
la estatizacidén de una visibn personal del jefe de
ese estado. Estos falsos holismos inducen la consi-
deracién de problemas ambientales artificiales, no
percibidos como tales por la comunidad y por lo
tanto favorecen el desperdicio de recursos escasos
y obstaculizan de hecho los intentos de accion
estatal.

Asi como el individuo mantiene constantemente
interelaciones sujeto-objeto-ambiente que al ser ins-
trumentalizadas modifican al objeto, al ambiente y
al mismo sujeto, en el seno del estado se confor-
man continuamente flujos de informacién y de
energia que, partiendo del estado como sujeto, se-
leccionan objetivos, conforman modelos ambienta-
les especificos y generan instrumentos que buscan
la coherencia de la secuencia mediante modifica-
ciones de cada uno de los conjuntos. Es en el trans-
curso de estas interelaciones sujeto (estado) - obje-
to (obietivo) - modelo ambiental (instrumento—
cuando se gesta lo que comunmente se denomina
problema ambiental debido al surgimiento de con-
tradicciones originadas por las preguntas logicas fun-
damentales que obligatoriamente deben ser resuel-
tas en la praxis de la accién del estado para definir
el donde, cuando, como, para quien, cuanto y
para que de sus conceptos. Lo anterior se ve més
claramente cuando el estado trata de lograr diver-
sos objetivos dentro de un mismo espacio geografi-
co, como ocurre en los programas de ampliacién
de la frontera agropecuaria; en donde se pretende,
al mismo tiempo, mayor produccién, reduccidén
de la migraciébn campo-ciudad y conservacién de
los recursos naturales. Cada uno de estos tres obje-
tivos, aparentemente coherentes, crean en el estado
modelos ambientales diferentes e instrumentalida-
des propias, asi como problemas especificos cuan-
do la prictica de su logro obliga a contestar las
preguntas fundamentales. Partiendo de cada uno de
ellos se conforman en los organismos estatales se-
cuencias de modelos ambientales cuya especifidad
y detalle va acrecentidndose segin se pasa de la idea
a la practica. Son, inicialmente, modelos muy ele-
mentales que corresponden a la informacion global
existente en los niveles mas altos de decision pero
conforme el objetivo tedrico va bajando, en su ca-
mino hacia la préctica, los escalones de la estructu-
ra estatal, el modelo tiene que contestar las pregun-
tas logicas; al hacerlo se hace cada vez mds comple-
jo y contradictorio, creando internamente un tras-
pasar de umbrales que poco a poco van conforman-
do problemas ambientales, tanto dentro de una
sola linea objetivo-ambiente, como entre las diver-
sas lfneas que genera cada objetivo.

En nuestro ejemplo cada uno de los tres objeti-
vos crea una secuencia de modelos ambientales con
su respectiva durea de problemas y el rozar de estos
modelos entre si crea a su vez otros problemas cada
vez mds claros segin la idea se aproxima a la pric-

tica. El objetivo de una mayor produccién agrope-
cuaria puede tener inicialmente como fundamento
un modelo ambiental constituido solamente por
dos variables: drea y uso actual. La primera es fi-
cilmente cuantificable y el segundo se percibe co-
mo nulo. Se trata, entonces, de poner a producir
un apreciable nimero de hectdreas no usadas. El
objetivo de disminucién de la migracién campo-ciu-
dad se fundamenta generalmente en un modelo
muy simple de poblacién sobrante y espacios va-
cfos. Junto a estos dos objetivos el de conservacion
de recursos trae también su modelo elemental cons-
tituido, generalmente, por una breve descripcién
de las selvas existentes o, en muchos casos, por dos
variables bisicas adjetivizadas, representativas de la
flora y la fauna del lugar.

Cuando los anteriores modelos bdsicos pasan de
las mesas decisorias al trimite administrativo em-
piezan a surgir las que hemos llamado preguntas
logicas fundamentales: doénde, cudndo, cémo,
cuinto, para quién y para qué:

— (Dénde se producird? ;Dénde se asentard la po-
blacion? ;Donde se conservardn los recursos de
flora y fauna?

— ;Cudndo se iniciard la produccién? ;Cuédndo se
poblara el drea? ;Durante cuinto tiempo se pro-
tegera la fauna y la flora?

— ¢Cudnto valdré la produccion? ;Cudnto valard la
mano de obra? ;Cudnto costaré proteger la flora
y la fauna?

— (Quién producira los productos? ;Quién recibird
las ganancias? ;Quién estd dispuesto a emigrar?
(Para quién se protegers la fauna y la flora?

— (Cémo se producird en esas tierras? ;Como se
transportard a los emigrantes? ;Cémo se prote-
gerd la fauna y la flora?

— ;Para qué producir m4s en esas zonas? ;Para qué
aumentar su poblacién? ;Para qué conservar sus
recursos?

Cada una de estas preguntas, asf como sus combi-
nacines, produce una demanda de informacion que
altera el nimero de elementos y de operaciones
consideradas en cada modelo ambiental. El objeti-
vo de aumentar la produccién agropecuaria ya no
puede reducirse a un modelo de drea y uso actual
sino debe suministrar informacién sobre la clase
de suelo, el clima, los posibles productos, los pa-
quetes tecnologicos, los costos, su relacién con la
situacién politica, etc. El objetivo de desviar las
corrientes de migracién necesitardi un modelo en
donde se especifiquen los posibles migrantes, sus
deseos de trabajo, el costo de transporte, sus afi-
nidades con las comunidades existentes en la zona,
El cumplimiento del objetivo de proteccién nece-
sitard un modelo de trabajo en donde se desagregue
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el bosque en especies, se explique su posible uso
actual y futuro, etc. Es en este proceso de desa-
gregacion, en el cual se multiplica el nimero de
elementos y procesos que componen los modelos
ambientales en donde también empieza a aparecer
el concepto de problema ambiental, cuando las pre-
guntas generan respuestas que implican el traspasar
de umbrales en el espacio, el tiempo, la técnica, la
sociedad, la economia o la cultura.

Los mds obvios de estos problemas surgen al
comparar respuestas pertenecientes a dos objeti-
vos diferentes; las preguntas, donde se debe produ-
cir, dénde se debe vivir, donde se debe proteger,
producen las contradicciones mds duras; pero ellas
surgen también al comparar respuestas dadas a di-
ferentes preguntas dentro de un mismo objetivo: se
puede no traspasar un umbral cuando simplemente
se contesta a la pregunta cémo se debe producir
arroz en un sitio dado pero si agrega el tiempo a las
dimensiones de espacio y técnica y se insiste en ob-
tener un lugar y un paquete tecnolégico que permi-
tan mantener una produccién sostenida en el largo
plazo, es muy probable que el modelo tenga que
hacerse mds complejo y que su anilisis indique la
presencia de problemas ambientales surgidos de
procesos que, como la salinizacién, amenazan con
traspasar umbrales relativos a la productividad de
los suelos.

2. Gestion de Instrumentos

La secuencia estado-objetivo-modelo ambiental
se instrumentaliza tan pronto la idea empieza a
enfrentarse con la préctica. Una decisién como la
de ampliar la frontera agropecuaria para no quedar-
se en el nivel teérico necesita generar un largo y
complejo flujo de informaciéon y energfa en diver-
sas formas: textos juridicos, mapas, presupuestos,
planes, programas, proyectos, estudios, disefios, li-
citaciones, concesiones, permisos, contratos, cur-
sos, créditos, construcciones, promociones, contro-
les, subsidios, polfticas, etc. Cada uno de estos ins-
trumentos utiliza un modelo especifico del ambiente
que le concierne, es modificado por este modelo
y, a su vez, lo modifica. Algunos instrumentos son
tan fuertes y rigidos que superan las preguntas que
los han generado, adquieren vida propia, modifican
los modelos y llegan hasta a alterar los objetivos co-
mo ha sucedido con instrumentos legales que mol-
dean la realidad traspasando los fines iniciales.
Otras veces los objetivos mueren antes de verse sa-
tisfechos y sin embargo, los instrumentos persisten,
generando cambios en los modelos y en la misma
realidad, como ha pasado con tantas instituciones
juridicas que, como las concesiones, tienen ya varios
siglos de existencia, trascendiendo los objetivos que
las generaron.

También los modelos tienen tendencia a persistir,
aislados de la interelacién vital con objetivos e ins-
trumentos. Visiones parciales de la realidad, crea-
das para contestar preguntas especificas dentro de

una relacion sujeto-objeto-instrumento, se mantie-
nen artificialmente atin cuando esta relacién haya
desaparecido, proporcionando respuestas inutiles o
prejuiciadas a preguntas surgidas de otras interrela-
ciones. Es el caso de tantos informes, mapas, estu-
dios que son utilizados fuera de contexto para llenar
econémicamente el vacfo cognoscitivo entre el
sujeto y su objetivo.

En general, 1a vida til de instrumentos y mode-
los supera la de los objetivos y preguntas que los
generaron, trasciende la realidad que los hizo
posibles y pasan a formar parte del equipo estatal
como patrimonio, tramoya y ropaje indispensable
de la burocracia.

As{ como el individuo determina su ambiente
a través de su percepcion y consultando a su ex-
periencia, el estado interpreta los diferentes ambien-
tes circundantes a través de instrumentos y compa-
rando con modelos ya existentes de esa misma
realidad. El peat6n identifica la existencia de un
problema de contaminacién utilizando sus sentidos
y consultando su memoria mientras la municipalidad
requiere la instalacion de estaciones con sensores
especiales y la existencia de normas o modelos
comparativos.

Desgraciadamente, asf como el peatén puede es-
tar mal preparado para identificar y subsanar un
problema de contaminacién, el estado puede tener
deficiencias tanto en instrumentos como en mode-
los. Su proceso histoérico de desarrollo, los diferen-
tes modelos ideolégicos en que se haya apoyado,
los tropiezos que ha sufrido en su enfrentamiento
con la realidad, los recursos que estédn a su disposi-
cién, lo han dotado en forma heterogénea. Su
patrimonio de modelos e instrumentos corresponde
a herencias de muy diferentes raices. Partiendo de
su Constitucién Polftica su percepcioén de la reali-
dad estd fundamentada en visiones del mundo, en
ideologfas cuyas posibles contradicciones se con-
cretan en las caracterfsticas de instrumentos y
modelos.

Asi, para contestar una pregunta surgida de la
ejecucién de un objetivo, la burocracia acude a su
coleccién patrimonial de instrumentos y modelos,
gestados para solucionar otras situaciones. Para
identificar el lugar apropiado de un proyecto de
colonizacién la burocracia utiliza un antiguo mapa
a pequefia escala o desempolva un estudio realizado
hace afios y s6lo cuando es ‘“‘cuestionada” reco-
mienda la utilizacién de instrumentos no incluidos
entre sus colecciones, como fotograffa aérea recien-
te u otros sistemas de percepcién remota que no
estén dentro del patrimonio que respalda su poder.
Este proceso de gestion puede explicar porque fra-
casa el estado cuando para distribuir nuevas tierras
se utilizan instrumentos que, como el sistema de
concesiones, fueron disefiados para resolver ideol6-
gicamente problemas de hace siglos o cuando para
escoger donde se debe sembrar arroz se acude a
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clasificaciones de suelos modeladas para otras zonas
climdticas del planeta, etc.

La identificacién adecuada de modelos e instru-
mentos es, entonces, de gran importancia para una
gestion ambiental estatal correcta. Esta identifica-
cién debe diferenciarse para cada una de las etapas
principales de dicha gestion: definicién de politicas,
planificacién y ejecucion. En cada una de ellas las
caracteristicas de modelos ¢ instrumentos deben
corresponder a la interelacion sujeto-objetivo y a
su nivel de decisién funcional.,

El proceso de adopcion de modelos e instrumen-
tos estatales tiene caracterfstica que sobrepasan
el objetivo de este estudio. Proporcionamos algunas
aproximaciones al tema que aspiramos sea desarro-
llado en forma m4ds amplia en el futuro.

I

INTRODUCCION DE LA DIMENSION AMBIEN-
TAL Y MANEJO CORRECTO DEL AMBIENTE

A través de la historia y por medio de diferentes
mecanismos de adaptacién a la realidad las varias
formas estatales han introducido la dimensién am-
biental creando modelos € instrumentos para com-
prenderla y manejarla.

Estos modelos e instrumentos han influido de
una u otra manera en las relaciones entre el hombre
y la naturaleza, conciliando a su manera las inevita-
bles contradicciones y creando, a su vez, otras nue-
vas. Es por eso, incorrecto hablar de la introduccién
de la dimension ambiental como si nunca se hubie-
ra tenido en cuenta o buscar como una panacea la
planificacién ambiental central o el manejo integra-
do de recursos cuando la primera la encontramos
desde los Habsburgos y la segunda durante varios
siglos hasta que el estado tuvo suficientes recursos
para sectorizarse y especializar sus acciones.

El problema del manejo correcto del ambiente
y de los recursos naturales es de mayor compleji-
dad. Trataremos de abordarlo analizindolo dentro
de esquemas presentando en el punto anterior o sea
como el resultado de un proceso continuo en don-
de el individuo y el estado gestan modelos e instru-
mentos para lograr determinados objetivos y en
donde esas secuencias de imdgenes —acciones con-
forman transformaciones ambientales de diferentes
caracteristicas. Para ello trataremos los siguientes
casos:

A.Contradicciones entre objetivos del estado.
B. Incoherencias entre objetivos y modelos.

C.Incoherencias entre objetivos-modelos e ins-
trumentos.

D.Contradicciones entre objetivos y realizaciones
estatales.

E.Contradicciones entre obietivos comunitarios y
estatales.

A.CONTRADICCIONES ENTRE OBJETIVOS
DEL ESTADO

El establecimiento de objetivos por parte del
estado puede ser el primer paso para la creacién de
demandas contradictorias sobre el mismo ambiente.
Estas contradicciones no siempre son evidentes; es
mds, en la mayoria de los casos la sola enunciacién,
casi abstracta, de los objetives de una politica o
de un plan, dificilmente crean la impresion de con-
tradiccion. El aumento de la productividad agricela
v la industrializacién aparecen en documentos esta-
tales como objetivos deseables y armoénicos hasta
que la secuencia de objetivos-modelos-instrumentos
desciende hasta la praxis, contestando, poco a poco,
las preguntas impuestas por la légica operativa:
.donde se instalardn las industrias?, ;dénde se au-
mentard la produccién agropecuaria?, un primer
andlisis hecho sobre un modelo elemental es posible
que no muestre problema ambiental alguno pero
paulatinamente es posible también que estos apa-
rezcan conforme la concretan las caracterfsticas
de la accién. ;Cudndo se debe producir uno y otro
aumento? ;Cudnto dinero estd disponible y cudnto
es necesario? Los pardmetros establecidos por las
respuestas a estas dos preguntas pueden limitar las
soluciones posibles a espacios cercanos a los merca-
dos vy a la infraestructura de transporte. Si el espacio
libre alrededor de las ciudades tiene aptitudes agro-
pecuarias la contradiccion implicita en los objetivos
es probable que aparezca entonces o un poco miés
tarde, al responder la pregunta tecnolégica: ;cémo
se hace para aumentar una y otra produccién?
Qué tecnologias deben usarse? ;Pueden estas tec-
nologias evitar la contaminaci6n industrial de los
suelos agropecuarios? ;El agua que existe es sufi-
ciente para servir de insumo en ambos procesos?
. El presupuesto existente es suficiente para instalar
filtros de residuos? Adn cuando un andlisis inte-
grado de las anteriores demostrard la no existencia
de contradicciones entre ambos objetivos quedarfan
todavia los aspectos sociales y culturales para defi-
nirlos: el para quién y el para qué pueden hacer
surgir agudas contradicciones o confirmar el
estado de conciliacién alcanzado. ;Para quién se
buscan los beneficios del aumento de la produccién?
;Se persigue una mayor concentracién del sector
productivo? Se busca proporcionar mayores ganan-
cias a un grupo especffico de productores? ;Lo que
que se pretende es desarrollar un polo de desarrollo?
¢El fin ultimo es proteger una comunidad de la ex-
tincién o, es simplemente aumentar las exportacio-
nes? ;Se puede lograr todo con los elementos am-
bientales que existen?, el perseguirlo todo, al
mismo tiempo, implica necesariamente un impacto
sobre estos mismos elementos ambientales vy,
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naturalmente, sobre la realizacion de los objetivos?
En ocasiones las contradicciones existentes entre
objetivos se perciben mucho més rdpidamente. Su
sola enunciacién sin condiciones espaciales, tempo-
rales, técnicas, econOmicas, sociales o culturales,
puede conducir a una rdpida lectura de contradic-
ciones e impactos ambientales; pero esto s6lo suce-
de cuando las anteriores condiciones estdn implici-
tas en el contexto de la enunciacién de los objeti-
vos, de acuerdo con el conocimiento de quien los
analiza y por la no existencia real de opciones. Es
el caso de una isla pequefia en donde el estado
propone al mismo tiempo un desarrollo turfstico y
uno industrial. Los observadores percibirdn inme-
diatamente la existencia del riesgo ambiental por la
escasez de espacio disponible pero, como sucede
en el caso anterior, la realidad de este riesgo s6lo se
conocerd el curso del proceso administrativo nece-
sario para ir de la idea hasta la prictica. El desarrollo
industrial y turfstico de una isla puede conducir a
impactos ambientales significativos o no; todo de-
pende de las caracterfsticas de la isla y de los
proyectos.

A pesar de las dificultades que hemos analizado
es evidente que la percepcidn precoz de posibles
contradicciones entre objetivos debe, por 1o menos,
servir de voz de alerta sobre 1a existencia de riesgos
ambientales que el estado debe tomar en cuenta en
el largo viaje del objetivo a la ejecucién de las ac-
ciones necesarias. Esta percepcién del riesgo no es
gratuita; surge de la experiencia y ella influye tam-
bién en el proceso de seleccion de modelos e ins-
trumentos que entonces se inicia.

B.INCOHERENCIAS ENTRE MODELOS Y
OBJETIVOS

Antes y después de la enunciaciébn de objetivos
el estado utiliza modelos de la realidad para su ges-
tion. El objetivo se formula luego de un anilisis
explicito o implicito de un diagnéstico.

Este altimo puede ser simplemente un esquema
mental personal de quien propone el objetivo pero
implica, de toaos modos, la existencia de un mo-
delo. Cuando el estado inicia la concrecién de las
acciones destinadas para ejecutar ese objetivo es
imprescindible partir de un modelo de esa misma
realidad, un estudio bdsico que incluya no sélo el
andlisis de causalidad caracterfstico del diagnéstico
sino que permita prever las acciones futuras necesa-
rias dentro de un contexto m4is amplio.

Estos primeros eslabones diagnésticos-objetivos-
estudios bdsicos, pueden ser coherentes o incohe-
rentes.

La coherencia entre el diagnoéstico y el objetivo
se puede analizar l6gicamente dentro de las dimen-
siones de espacio, técnica, economfa, sociedad y
cultura. La lectura del diagnéstico puede encerrar

incoherencias relativas a cada una de ellas; un obje-
tivo puede sobrepasar los1imites 16gicos del diagnés-
tico cuando extrapola en alguna o en todas estas
dimensiones. Es el caso de la utilizacién de diagnés-
ticos parciales para deducir objetivos que afectan
situaciones por fuera de sus mismos Ifmites, como
sucede cuando el andlisis de lo que sucede en una
localidad especifica, hoy, en un medio econémico
dado, que mantiene cierto nivel tecnolégico, que
afecta a una clase social, dentro de un marco cultu-
ral especffico, fundamenta objetivos para toda una
nacién, en el largo plazo, para cualquier medio eco-
némico y para todaslas clases y culturas que alberga.

Esta clase de incoherencias tiene su climax cuan-
do se utilizan diagnoésticos elaborados en las cir-
cunstancias légicas de un pafs para fundamentar
objetivos de otro pais. Esta clase de extrapolacio-
nes, aunque parezca absurdo, fueron comunes al
inicio de la década de los setenta, cuando el con-
cepto de ““‘una sola tierra” fundament6 la interna-
cionalizacién de los movimientos ambientales.

El siguiente paso administrativo, del objetivo al
estudio bésico, presenta también riesgos de inco-
herencia. Como se ha mencionado atras, los mode-
los tienen vida propia en el patrimonio de las buro-
cracias y ellos mismos, los burécratas, tienden a
maximisar esa vida Gtil cuando desciende su propia
creatividad, en la misma forma en que el empresario
industrial tiende a maximisar la vida Gtil de su equi-
po cuando desciende su fmpetu innovador o sus
reservas de capital. Es asf como la burocracia tien-
de a ofrecer para cumplir el nuevo objetivo mode-
los elaborados para contestar antiguas preguntas.
Esto les permite hacerse utiles sin correr el peligro
de perder posiciones de poder a manos de quienes
pueden construir el modelo adecuado. Esta primera
trampa de incoherencia puede presentarse en forma
muy elemental, como cuando se utiliza el {inico
mapa existente, a la escala disponible, para trazar
sobre la mesa de un Consejo de Ministros una ca-
rretera. El trazo asf elaborado sobre un mapa desac-
tualizado, a escala pequefifsima y en dos dimensio-~
nes, modelo completamente inadecuado pero Gnico
disponible para la burocracia presidencial, se con-
vierte en el primer modelo de ese objetivo y al ser
trazado al mds alto nivel de decisiébn adquiere ca-
r4cter casi sagrado aiin cuando el aumentar la escala
se encuentren pasos dificiles, rfos demasiado an-
chos, bosques valiosfsimos, pantanos o agudas pen-
dientes que aumenten paulatinamente el costo so-
cial de la accién sin que nadie se atreva a modificar
una decisiébn que probablemente nunca tuvo la in-
tencion de adquirir ese cardcter definitivo.

En ocasiones los modelos mantienen su perdura-
bilidad por razones mds sutiles que las posiciones
burocriticas. Sucede esto cuando el modelo ha sido
concientemente elaborado de acuerdo con unalfnea
ideolégica, siguiendo una cadena dentro de un mis-
mo paradigma. En ese caso el modelo permanece
vivo no como patrimonio burocritico sino como
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capital politico, fundamentado en raices ideolégi-
cas y filos6ficas y protegido por sus representantes
dentro del estado.

La incoherencia entre estos modelos y los objeti-
vos del estado se presenta cuando estos son con-
cientemente pluralistas o cuando existen lfneas
ideologicas infiltradas diferentes a las de quienes es-
tablecen los objetivos. Puede entonces suceder que
un diagnostico marxista con objetivos marxistas
tenga que utilizar como estudios bdsicos los elabo-
rados siguiendo paradigmas positivistas, como su-
cede a menudo en el Tercer Mundo en donde la
tecnologia para realizar estos estudios ha sido
transferida desde fuentes pragmaticas o, viceversa,
un diagnéstico pragmdtico, puede ser utilizado por
un gobierno marxista para fundamentar sus objeti-
vos y, para complicar mds las cosas, los ¢nicos estu-
dios basicos disponibles pueden haber sido orienta-
dos por la visibn de un gebgrafo ffsico determi-
nista.

Lo anterior no es evidente a la visi6bn general de
ciertas clases polfticas que perciben los modelos
técnicos como entes neutrales de valor universal y
que no admiten o no quieren considerar la posibili-
dad de su relatividad ideologica. Para ellos el ““diag-
ndstico” o el “‘estudio basico” al ser presentados
como documentos “técnicos” adquieren valores por
encima de las consideraciones politicas sin darse
cuenta de que al escoger, entre €l universo observa-
ble, unas pocas variables (GARCIA-82) y operacio-
nes y al determinar las preguntas que deben ser con-
testadas, quien disefia los modelos esta determinan-
dolos segiin su propia vision del mundo.

Un tercer tipo de incoherencias se presenta no
por motivos burocriticos o ideolégicos sino por cir-
cunstancias profesionales. Hemos visto como la de-
finicion de ambiente es relativa a la percepcion in-
dividual o colectiva y como esta percepcién tiene
que consultar a la memoria. Al estar nutrida esta
memoria en forma unidisciplinaria el conjunto de
datos determina su vision del mundo. El modelo
elaborado por un grupo de economistas serd dife-
rente al elaborado por uno de ingenieros civiles.
Volviendo al ejemplo de la carretera, si los estudios
bisicos para concretar el proyecto son elaborados
por ingenieros civiles las variables que ellos toma-
rdn en cuenta serdn diferentes a las que considerfa
un grupo de gedgrafos; el objetivo, que era multi-
disciplinario en sf, construir una carretera para el
desarrollo de un pafs, no es coherente con el mode-
lo que se utiliza para definirlo, si éste, el mapa, se
restringe a presentar las tres dimensiones bisicas sin
informar sobre los bosques existentes, la importan-
cia de los rios, la inestabilidad de los estratos geolo-
gicos, la presencia de comunidades nativas, etc.

Finalmente es preciso tener en cuenta que la or-
ganizacién transnacional de la actividad de consul-
toria y el fortalecimiento de los sistemas de organi-
zacion electrénica de informacién han hecha posible

una alta ingerencia del poder de grupos financieros
industriales y comerciales en el proceso de gesti6on
y adopciéon de modelos. Los modelos gestados a
muy alto nivel académico son sistematizados y co-
mercializados como “‘soft ware’’, como cajas negras
que se pueden poner a funcionar en equipos elec-
trénicos de marcas especificas y que producen in-
formacién suministrdndo los insumos adecuados a
cada modelo. La utilizacién de estos modelos, in-
dispensables para mantenerse si no al nivel por lo
menos no alejados formalmente de la ciencia y la
técnica contemporédneas, plantea muy graves pro-
blemas de incoherencia con los objetivos de cada
estado.

Las hipotesis tacitas de dichos modelos son gene-
ralmente escogidas como vilidas para circunstan-
cias especificas que pueden no existir en otros en-
tornos y cuya no existencia naturalmente invalida
los resultados del modelo. Ejemplo interesante, aiin
cuando no extremo, es la utilizacion de modelos de
procesos de eutroficacién para el manejo de deposi-
tos de agua. Los modelos disponibles hasta hace
muy poco tiempo habfan sido desarrollados para
estanques situados en zonas templadas; recientes
desarrollos investigativos han demostrado que las
ecuaciones vilidas para lagos tropicales tienen dife-
rencias significativas que indican métodos diferen-
tes de aproximacién al problema.

Los procesos de seleccién de modelos explicados
arriba pueden producir diversos tipos de incoheren-
cias; algunas tendrin que ver simplemente con la
escala de los modelos, otras con el grado de agrega-
cidn de las variables, otras con el conjunto de varia-
bles y operaciones incluidas o algunas pueden refe-
rirse a la forma del modelo, a su funcionamiento o
a su estructura interna.

Las incoherencias entre objetivos y modelos de-
bidas al grado de agregacién de las variables y a la
escala del modelo se producen cuando las acciones
determinadas por el objetivo afectan conjuntos de
variables no especificadas en el modelo por estar
incluidas dentro de grupos tratados homogénea-
mente. En el ejemplo de trazado de una carretera
ésta puede afectar o ser afectada por caracterfsticas
del terreno incluidas dentro del punto o grano mis
pequefio de su impresion tipografica y por lo tanto
no pueden ser tenidas en cuenta por quienes efec-
taan ese primer trazo.

El conjunto de operaciones y variables incluidas
en el modelo puede ser incoherente con el objetivo
que lo usa cuando este conjunto no incluye aquellos
elementos ambientales que pueden ser afectados
significativamente por las acciones que implica el
objetivo. En el ejemplo anterior, atn el uso de un
mapa a escala mayor puede llevar a incoherencias
si en este mapa no estdn representadas las diferen-
cias de nivel o si los bosques y clases de suelos no
estdn adecuadamente clasificados.
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Los modelos, en general, pueden ser fisicos o
abstractos y esa definicibn formal puede llevar
implicita una incoherencia con el objetivo buscado
si ella afecta la posibilidad de crear un dmbito
adecuado para el estudio del desarrollo de la accién
ya que en ¢l estado actual de la técnica de modelaje
algunas operacions y variables no pueden ser mode-
lados por los algoritmos existentes o su similacion
fisica estd por encima de los recursos de construc-
cién, El cumplimiento del objetivo de mejorar la
calidad de agua de un depdsito puede encerrar la
necesidad de simulacion de varios procesos limno-
légicos, algunos de los cuales pueden abstraerse en
modelos matemadticos, otros dependen de la forma
especifica del embalse y necesitan algin tipo de re-
presentacién fisica para su correcta simulacién,

El funcionamiento estitico o dindmico del mo-
delo puede también ser incoherente con el objetivo
buscado en la medida en que este tenga interelacio-
nes con procesos de mayor o menor velocidad de
cambio. Si se emplea un modelo estdtico para pro-
yectar la ejecucién de un objetivo que es esencial-
mente dindmico o que desencadenar4 procesos di-
ndmicos, las acciones estardn simuladas s6lo por un
punto de una cadena de hechos cuya trayectoria
puede alcanzar valores muy diferentes. El empleo
de un mapa para estudiar los efectos de una carretera
sobre los bosques de una regién no es coherente
con el objetivo de proteccidn de esos recursos natu-
rales por mayor que sea la escala y por muy bien
que estén representados estos bosques pues el pro-
ceso de deforestacidon dado su dinamismo requiere
de modelos actualizables periddicamente,

Los modelos contienen objetivos internos que
determinan su estructura, sus funciones y sus indi-
cadores. Estos objetivos pueden o no ser coherentes
con el que actualmente se busca al emplear el mo-
delo. Un mundo construido para optimizar una va-
riable especifica puede no ser el indicado para lograr
un objetivo relacionado con el desarrollo de un
grupe de variables, Un modelo de simple simula-
¢idn de las interelaciones de un conjunto de varia-
bles puede ser tan general que imposibilite su utili-
Zacibn para un objetivo mds restringido. El cum-
plimiento del objetivo de mejorar la calidad de
agua de una corriente puede utilizar muy diversos
modelos; si se reduce a uno solo de ellos como el
que maximiza la presencia de oxigeno estara cum-
pliendo solo la parte concerniente a las relaciones
de esa calidad de agua con uno s6lo de sus usos.

C.INCOHERENCIAS ENTRE OBJETIVOS,
MODELOS E INSTRUMENTOS

Los instrumentos que utiliza el estado para con-
cretar sus acciones segin sus objetivos y modelos
pueden también ser incoherentes con ellos, origi-
nando no s6lo ineficiencia en la consecucién de los
mismos objetivos sino afectando el ambiente o sea
el resto de la realidad circundante.

Como ocurre con los modelos, los instrumentos
existen tanto en el patrimonio del estado como en
el mercado y su existencia obedece a los objetivos
de quienes los han creado.

Para el cumplimiento de sus objetivos especifi-
cos los estados pueden crear sus propios instrumen-
tos, acudir a sus propios almacenes o ir al mercado.
La decisién estd naturalmente relacionada con los
recursos que el estado estd dispuesto a dedicar a
una accibn especifica. La escasez real de estos re-
cursos o la decision de minimizarlos para cumplir
algunos objetivos puede conducir al empleo de ins-
trumentos insuficientes o no adecuados con el con-
siguiente desequilibrio y subsiguiente transferencia
de energia y materiales. La utilizaciébn de instru-
mentos del mercado tecnolégico comercial o de los
existentes en los sistemas de cooperacidén técnica
internacional puede también conducir a la eleccién
de instrumentos no coherentes con las caracterfsti-
cas del ambijente. La reutilizacién de instrumentos
disefiados para otros objetivos puede ocasionar ine-
ficiencias de diversa fndole y desviacion de las ac-
ciones hcia otros objetivos.

Como sucede en el caso anterior, la existencia de
circulos de poder financiero, ideol6gico, profesional
o simplemente burocritico puede inducir la utiliza-
cién de instrumentos no adecuados ni a los objeti-
vos ni a los modelos,

En el proceso de decision de instrumentos el
estado debe escoger entre las opciones jurfdicas,
econ6micas, infraestructurales, inform4ticas, orga-
nizativas, productivas y distributivas m4s adecuadas
a cada objetive y para ello tiene que ser capaz de
esclarecer su valor entre los que ofrecen los diferen-

tes grupos.

La matriz del mercado de instrumentos entre los
cuales debe decidir el estado es, entonces, en ex-
tremo compleja, Tedricamente cada uno de los gru-
pos de poder puede ofrecer solucicnes instrumenta-
les diferentes, ain cuando pueden suceder coinci-
dencias formales o coyunturales ya que, en ocasio-
nes, los intereses de varios grupos coincidirdn en
sefialar iguales instrumentos, los cuales no necesa-
riamente serin coherentes con los objetivos esta-
tales. ‘

La sabidurfa de quien decide esti en escoger
aquellos instrumentos que en ese complejo merca-
do sean coherentes con el incumplimiento del ob-
jetivo estatal. Ofreceremos algunos ejemplos.

El cumplimiento de un objetivo general como el
desarrollo integral de una regién al buscar los ins-
trumentos adecuados para su cumplimiento encuen-
tra las més diversas ofertas jurfdicas, organizativas,
informdticas, infraestructuraies, productivas y dis-
tributivas para conformar los respectivos proyectos:
nuevas leyes, sistemas de control policivo, organi-
zaciébn de cooperativas, sistemas de educacién am-

—~57_



biental, extensiOn agropecuaria, bancos de datos,
cursos de entrenamiento para funcionarios, carre-
teras, viviendas, viveros, distritos de riego, bodegas,
agroindustrias, subsidios, polfticas de precios, cré-
ditos, produccién directa estatal, etc. La coheren-
cia entre ellos y el objetivo puede percibirse anali-
zando el diagnéstico y los estudios bésicos corres-
pondientes pero aiin con modelos adecuados para
estas dos etapas Ia escogencia del instrumento es
labor compleja.

Aparece claramente en el ejemplo anterior la
necesidad de coherencia de la secuencia objetivo
modelo-instrumento. Si el modelo con el cual se
ha efectuado el diagnéstico no ha tenido en cuenta
Ia integralidad del ambiente biofisico-econdémico-
social y se ha referido solamente a un sector o un
grupo de sectores, los instrumentos referidos a ese
segmento ambiental aparecerdn a los ojos de quien
decide como los m4s coherentes y esta falsa afini-
dad modelo-instrumento llevard la accion del estado
fuera de! objetivo inicial. Si los estudios bédsicos ha
han incluido solo la descripcién de las variables
fisico-bibticas aparecerd como si los instrumentos
fueran los adecuados para impulsar el asentamiento
rural en zonas que pueden ya estar ocupadas por
otras comunidades o que fueron ocapadas con re-
sultados adversos en épocas anteriores. Un diagnés-
tico mds integral hubiera sefialado la necesidad de
profundizar la situacién socio-econémica o identi-
ficado la urgencia de adoptar instrumentos de poli-
tica social y econémica. Por otra parte, la presion
de un grupo especifico, profesional, financiero,
burocrdtico, politico, etc., pueden también, como
en el caso anterior, forzar la introduccion de ins-
trumentos no coherentes u obstaculizar la adopcién
de instrumentos contradictorios con sus objetivos
de grupo. Un grupo profesional de ingenieros puede
impulsar, como 1inica solucién la construccion de
carreteras, los grupos industriales pueden estar de
acuerdo con esta definicion instrumental en razén
de la existencia de inventarios internacionales de
maquinatia y la opinién de estos dos grupos puede
hacer crecer tanto la importancia del componente
que agote la resetva de recursos o los minimice para
la adopcién de cualquier otro instrumento.

En forma similar la preponderancia de un con-
cepto ideoldgico como el liberalismo econémico
unido a los intereses de la banca internacional pue-
den forzar una politica de desarrollo de nuevas
tierras mediante Ia utilizacion de instrumentos co-
mo las concesiones y las polfticas de comercio
exterior, de crédito y de precios.

Las posibilidades de error son numerosas y en la
mayorfa de los casos la seleccion de los componen-
tes instrumentales de un programa se hace en for-
ma acelerada, lo cual aumenta ¢l peligro de incohe-
rencia. En el ejemplo anterior los circulos burocré-
ticos pueden ofrecer en los estados débiles como
dnico instrumento de su patrimonio una estructura
legal de incentivos fiscales y esta coincidencia con

el pradigma de libre empresa, unida a la necesidad
de hacer algo puede transformar un programa de
desarrollo integral en un esquema de incentivos
legales para aumentar los mérgenes de ganancia
de grupos reducidos de empresarios. Es aquf nece-
sario recordar que la sola definicibn general del
instrumento puede ocultar diferentes opciones de
disefio y de utilizacién. Un componente de educa-
ciébn ambiental puede significar cosas muy diferen-
tes segun sea disefiado. Una carretera puede impul-
sar la produccién de suelos de primera clase o la de-
forestacion de un Parque Nacional, La definicién
de un componente instrumental es solo un paso
mds en otra cadena mds de modelos instrumentos
en donde poco a poco el estado se aproxima a su
contacto con la realidad. Los tltimos detalles de
esta secuencia, la escogencia definitiva de un disefio
especifico de una maquinaria, la decisién de un in-
geniero de campo sobre un ponteadero puede im-
plicar la iniciacién de procesos no previstos en todo
el periodo de planificacion,

D.CONTRADICCION ENTRE OBJETIVOS Y
REALIZACIONES FINALES DEL ESTADO

No por lo obvio deja de ser indispensable sefialar
que aunque se conserve la coherencia de la secuen-
cia objetivo-modelos-instrumentos siempre es posi-
ble y probable que la realizacién final del estado
esté en contradiccidn con el objetivo buscado.

La probabilidad de esta contradiccién disminuye
cuando se trata de un objetivo simple y pequefio y
aumenta segiin la complejidad y magnitud de este
multiplica los puntos de contacto entre los instru-
mentos finales y la realidad fisica, bi6tica, econé-
mica y social.

Lo que se prueba en esta etapa final es la cohe-
rencia entre la realidad y todo el conjunto de andli-
sis-sfntesis estatales con sus carrespondientes hip6-
tesis sobre esa misma realidad.

En términos generales es posible decir que una
accion del estado fracasa cuando falla en introducir
adecuadamente los elementos e interelaciones am-
bientales en la ejecucién de sus objetivos o sea cuan-
do no cuenta con el medio econémico, no tiene la
colaboracién del medio social y no es compatible
con el medio fisico-bibtico.

En efecto, la acciébn puede haber sido planeada
adecuadamente hasta el nivel de disefio pero es en
Ia ejecucioén de la misma cuando ocurre la introduc-
cion real de Ia dimensién ambiental en formas muy
concretas. Es entonces cuando la imagen, necesaria-
mente reducida y muchas veces estdtica de la realj-
dad, choca con un universo complejo y cambiante,
con las naturales consecuencias: las mdquinas de
remocioén de tierra encuentran los estratos inesta-
bles o las discontinuidades en las asociaciones de
suelos fértiles, los lefiadores se enfrentan con las
comunidades de primates que se crefan extingui-
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das, las presas conforman habitats para el anophe-
les, el 4cido empieza a corroer los metales, los malos
caminos no permiten la entrada de las turbinas, las
comunidades nativas se oponen al paso de los trac-
tores o, finalmente, se demuestra si los fondos asig-
nados al proyecto estdn o no en caja en el momen-
to en que es necesario pagar a los obreros. Es aquf
y ahora cuando ocurre la prueba inicial de la efi-
ciencia de la introduccién de la dimensién ambien-
tal en las actividades del estado pero este fuerte
proceso de adaptacion al ambiente se mantendra a
lo largo de la construccién, de su vida 1til y de la
altima etapa de deterioro y muerte. Tanto el medio
fisico-bibtico como el socio-econémico cambiarin
continuamente mientras la realizacién del estado,
en la mayorfa de los casos, estard rigidamente de-
finida, como una piedra en la mitad del camino de
la evolucién, forzada a mantener su forma y conte-
nido por las estructuras burocriticas y politicas
hasta que estas se percaten de la necesidad del
cambio.

E. CONTRADICCIONES ENTRE LOS
OBJETIVOS DE LA COMUNIDAD Y
LOS DEL ESTADO

Finalmente es necesario recordar que el andlisis
hasta este punto han mantenido técita una hipéte-
sis fundamental: la validez de los objetivos estata-
les enfrente a la comunidad.

Hemos supuesto que los objetivos escogidos por
el estado, en una u otra forma, son vilidos desde el
punto de vista ambiental o sea que su correcto
cumplimiento no origina el deterioro o la degrada-
ci6n del ambiente fisico-bidtico, social y econémico.

Hemos visto como es complejo el andlisis de las
contradicciones entre los diversos objetivos del es-
tado pero no hemos considerado la posible existen-
cia de objetivos comunitarios que al enfrentarlos
con los del estado materialicen problemas ambien-
tales. Lo anterior se presenta en la medida en que
el estado no tenga la capacidad de representar ade-
cuadamente los intereses de la- comunidad que lo
ha formado. La probabilidad de que ello suceda
aumenta en diversas circunstancias y se torna im-
posible de evaluar cuando consideramos no sé6lo
los objetivos de la comunidad actual, sino de sus
descendientes o sea de las comunidades futuras. Es-
ta ultima posibilidad, la de que el estado actual
actile en contradiccién con los intereses de Is ge-
neraciones que estin por venir sustenta los andlisis
ambientalistas que estudian el problema de los pro-
cesos irreversibles y de la extincién o agotamiento
de recursos. El punto es en extremo complejo lo
cual no es obstdculo para que se perciba como de
extrema importancia por los riesgos que implica. El
tema de la posicion del estado hacia el futuro de la
comunidad escapa del discurso ambiental como
ocurre con el tema general de la representatividad
de la comunidad y no podemos pretender en este
breve estudio abordar un asunto que es de fondo

para toda la teorfa del estado por lo cual nos redu-
ciremos a hacer anotaciones sobre algunos de los
casos de contradiccién que son importantes hist6ri-
camente desde el punto de vista ambiental por el
significado de su impacto, como ocurre con contra-
dicciones de tipo internacional, clasista, o cultural.

Las contradicciones de tipo internacional se pre-
sentan cuando el estado se reduce a ser vocero de
intereses transnacionales en oposicién con los de su
propia comunidad. Desde el punto de vista ambien-
tal la adopci6bn de objetivos generados por intereses
no residentes origina la desvalorizacién efectiva de
aquellos elementos del ecosistema que no puedan
ser considerados como recursos por tales intereses
y por lo tanto el aumento del riesgo de su de-
gradacion o destruccion. El climax de esta situacidn
lo percibié el planeta en las etapas imperialistas del
siglo pasado cuando los continentes eran saqueados
por entidades que habian suplantado los mismos
estados nacionales pero en nuestros dias el poder
de las compafifas transnacionales hace surgir riesgos
semejantes.

Las contradicciones de tipo clasista han sido es-
tudiadas por varios analistas desde el punto de
vista de la incoherencia entre esquemas cuya
prosperidad depende de la ridpida acumulacién pri-
vada de capital frente a la necesidad de superviven-
cia de las clases marginadas. El efecto de las socie-
dades de consumo sobre la renovacion de los recur-
sos o sobre las reservas de materiales estratégicos
ha sido también examinado exhaustivamente por la
literatura reciente.

Las contradicciones de tipo cultural se presentan
en dos niveles: el de la anticultura, y el de las lla-
madas “comunidades nativas’. El movimiento anti-
cultura de los afios sesenta y setenta ha llegado ac-
tualmente a su mayorla de edad en los parlamentos
europeos pero en América Latina no parece haber
sobrepasado su crisis de adolecencia y es reempla-
zado en el interés de 1a juventud por el andlisis de
los restos de culturas precolombianas cuya diferen-
te actitud hacia el entorno es actualmente revaluada.

La presencia de estas y otras fuentes de contra-
diccion entre el estado y la comunidad y de sus sig-
nificativos efectos ambientales ha conducido a un
resurgimiento relativo de la idea anarquista tanto
en la izquierda- como en la derecha en donde gru-
pos comunales primitivistas y liberales mancheste-
rianos se dan una t4cita mano sobre el ideal de la
destruccién del estado para la preservacién del
ambiente.

I
ALGUNAS SUGERENCIAS Y CRITERIOS

A.LA CONCILIACION DE OBJETIVOS

La conciliacién de objetivos es el tema principal
que debe ser abordado al discutir las posibilidades
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de mejora del tratamiento estatal de los problemas
ambientales. Como analizamos en el cap{tulo ante-
rior pueden existir tanto contradicciones entre los
varios objetivos adoptados por el estado como en-
tre éstos y los que son considerados como vélidos
por sectores de la comunidad no estatal,

Analizaremos estos dos casos por separado.

1. Conciliacion de objetivos internos del estado

En el punto anterior se analizdé como el conjunto
de objetivos aceptado por el estado al especificarse
en cuanto a espacio, tiempo, técnica, economia,
sociedad y cultura pueden generar contradicciones
que conlleven problemas ambientales. Las técnicas
generales de planificacién tratan extensamente este
tema y la importancia de instrumentos como los
Planes de Desarrollo radica en la posibilidad de tra-
tar en ellos todos el conjunto de objetivos del estado
y asi poder diagnosticar sus posibles contradiccio-
nes pero, como ya lo analizamos, es posible que la
mayor parte de estas no surjan sino en un momen-
to avanzado de la gestion estatal, cuando al fijar los
parametros de espacio, tiempo, etc., estos mismos
pardmetros hagan surgir los problemas. Parece en-
tonces importante que en el Plan exista una tem-
prana definicién de pardmetros en tal forma que en
el periodo de revisién del plan estas contradiccio-
nes puedan ser detectadas. Esto no es féicil porque
conlleva, en la mayoria de los casos, un conocimien-

. to mayor que el que tienen los gobiernos al especi-
ficar el plan. Muchas veces en él, los objetivos se
expresan en forma general y de ellos surgen los di-
ferentes programas y proyectos en donde los obje-
tivos se especifican cada vez mds. Se sugiere, por lo
tanto que el proceso de planificacién incluya etapas
especificas de revisién de estos objetivos conforme
ellos van surgiendo de la enunciacién de programas
y proyectos en forma tal que pueda el estado visua-
lizar las posibles contradicciones y adoptar las de-
ciones del caso. En la mayorfa de los casos no exis-
te una etapa tal ya que los programas y proyectos
tienen via libre de las autoridades centrales con la
sola condicién de su conformidad con los objetivos
generales. El donde y el cuando deberia crearse
esa etapa de conciliaciébn es tema que se aparta de
estas notas pero que es, sin duda, de enorme impor-
tancia.

2. Conciliacién de objetivos comunitarios y estatales

Se observé al final del capitulo anterior como los
problemas ambientales mas graves surgen de con-
tradicciones entre los objetivos adoptados por el
estado y los que tiene la comunidad o parte de ella.
Se anot6 también como este problema es el funda-
mental de la ciencia polftica, lo cual nos excusaba
de su tratamiento extenso. Sin embargo, parece
conveniente insistir en que la problemdtica ambien-
tal, como otros de la sociedad, tiene fuertes inte-
relacones con la forma en que el estado sea capaz

de interpretar los intereses de las comunidades.
Diferentes analistas, han sefialado la significa-
tiva importancia que en este proceso tiene la
posibilidad de participacién democrdtica tanto
en la planificacion como en la ejecucién bien sea
a través de grupos informales de presion politica o
como parte de las instituciones del mismo estado.

A esto deberian agregarse mecanismos adecuados
para la proteccién de las minorfas culturales cuyos
intereses tienen a menudo que ver con la proteccién
de habitats especlficos que no tienen la misma
importancia para el resto de la nacién. Dentro de
estas minorias debe tratarse no solamente el caso
de las llamadas comunidades nativas (24) sino el de
los grupos anticultura y el de los grupos conserva-
cionistas. Estrechamente relacionados con estos
altimos, esté el caso de los objetivos de las comuni-
dades futuras.

El interés de las generaciones que estan por venir
es argumento bdsico para todos los que percibimos
tendencias de degradacion en el medio que puede
poner en peligro su supervivencia. Sin embargo, po-
cos argumentos tienen fundamentos tan fragiles.
(Quién nos ha dado esa personerfa? ;Por qué unos
pocos somos los unicos interesados en el porvenir
de los hijos de todos? ;No es el estado el llamado
a tomar todas las precauciones posibles para la su-
pervivencia de la nacién? El tema es complejo y
roza con algunos tan importantes como la relativi-
dad del concepto de irreversabilidad y los I{fmites
del desarrollo tecnoldgico. Las evidentes falacias
de estudios recientes sobre los lfmites del crecimien-
to y la irrupcion en el tema de toda clase de
videntes ha hecho mas dificil su tratamiento
y como sugerencia vdlida parece solamente indica-
do sefialar la necesidad urgente de que dentro del
proceso de planificacién se utilicen horizontes més
largos y se tenga en cuenta tanto la informacién so-
bre los hechos histéricos como sobre la voluntad
de aquellos que al planear su futuro personal pla-
nean el de otros asi como una vision de las es-
tructuras sociales que determinan o dan autonomifa
a todos.

B.LA COHERENCIA DE OBJETIVOS
Y MODELOS

La necesidad de coherencia entre objetivos y
modelos de la realidad que se pretende modificar
parece indicar la necesidad de fortalecer y raciona-
lizar los mecanismos de gestién de los diferentes
tipos de modelos. En efecto, hemos visto como
desde la etapa de diagnéstico hasta la de disefio los
modelos que se utilizan deben adecuarse a los fines
buscados y como este proceso de adecuacion es
labor compleja que implica evitar la influencia de
distintos grupos de presion, financieros, ideolégi-
cios, burocriticos y profesionales que buscan im-
plantar sus intereses con desmedro, en ocasiones,
del objetivo estatal. '
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El fortalecimiento del proceso estatal de identi-
ficaci6bn, evaluacién, disefio, construccién o adap-
tacibn de modelos que diagnostiquen, simulen,
optimicen o evalien sus diferentes actividades es la-
bor que implica acciones en diferentes niveles cien-
tificos y técnicos. En términos generales es posible
recomendar una mayor asignacion de recursos es-
tatales hacia las actividades de investigacién cienti-
fica y de desarrollo tecnol6gico que permitan la
elaboracién de modelos adecuados para cada cir-
cunstancia.

Si relacionamos el andlisis de la intervencién de
grupos de poder con esta recomendacién general
podemos identificar algunos criterios m4s especi-
ficos. Para disminuir la obsoletizacién de los mo-
delos disponibles en la burocracia parece indicado
crear o aumentar la inversién en los ya creados ins-
titutos encargados de los estudios bdsicos y en
aquellos fondos que puedan orientar las investiga-
ciones hacia el desarrollo de los modelos necesarios
y el establecimiento de normas de revisién y de
renovaciéon para evitar que los modelos en si se
constituyan en fuente de poder interno de grupos
de funcionarios no técnicos y por lo tanto no in-
teresados en su desarrollo sino en su permanencia.

La presion ideolégica en favor de terminados
modelos es cuestion compleja y de rafces profun-
das para cuya solucién no pueden establecerse
criterios concretos pero desde un punto de vista
filosofico liberal, podria argumentarse en favor de
mecanismos que hicieran explfcitos a los ojos de
quienes deciden, las raices ideologicas de cada
modelo y que permitieran las competencia en
este mercado de diferentes grupos promotores.
Con lo anterior por lo menos disminuirfa el pe-
ligro de grandes incoherencias internas en donde el
estado trata de implantar polfticas especificas me-
diante un andlisis de la realidad en donde lo obser-
vable ha sido definido de acuerdo con politicas
opuestas. Debe sin embargo, recordarse que este
explicitar de las interrelaciones modelos-ideologias
no es tarea ficil y que en contra de ella existen
preconceptos sobre la neutralidad de la ciencia y
de la tecnologfa que son dificiles de combatir.

La intervencién profesional en la etapa de deci-
sion sobre los modelos utilizados puede racionali-
zarse estableciendo como criterio general la inter-
vencién interdisciplinaria en ella. De este modo
puede, al menos, tebricamente, evitarse la llamada
imperializacion profesional en que un grupo prede-
termina la accion estatal al escoger tanto el modelo
de diagnéstico como la clase de estudios bdsicos,
los modelos de simulacién, etc., limitando en tal
forma las variables que s6lo aquellos adiestrados en
una profesién especifica puedan manejarlas.

Finalmente la presion de grupos financieros en
favor de paquetes tecnolégicos o cajas negras que
impliquen modelos de 1a realidad circundante debe
tratarse como problema principal{simo por su ac-
tual magnitud. :

La transferencia no evaluada de tecnologfas de
observacion y simulaciéon de la realidad, muchas
veces contenidas en programas de manejo electr6-
nico s6lo puede contrarrestarse con un aumento
significativo de la inversién publica tanto en capa-
cidad de andlisis de los modelos sectoriales como
en los recursos necesarios para el disefio y la siste-
matizaciéon de modelos propios. La fuerte interela-
cién entre el “soft” y el ‘“hard” “ware” o sea las
restricciones para usar programas en todo tipo de
ordenador electronico, afiade también la necesidad
de desarrollo propio de la capacidad de produccién
de ordenadores electrénicos para lo cual en la ma-
yoria de los paises seria necesario aumentar los
recursos disponibles muy por encima. de las dispo-
nibilidades actuales. Debe sin embargo, hacerse hin-
capié en que la similitud de objetivos y de entornos
entre varios paises hacen factible la cooperacién
internacional inter-tropical para reunir recursos y
hacer este desarrollo tecnolégico factible.

C. COHERENCIA ENTRE OBJETIVOS
E INSTRUMENTOS

La mayor o menor coherencia de objetivos, mo-
delos e instrumentos se define en la etapa de elabo-
racién de proyectos. Es entonces cuando los técni-
cos y profesionales escogen los componentes y es-
tablecen las metas que sintetizan la utilizacién de
los instrumentos.

Como en el caso de adopcién de modelos, en es-
te proceso influyen consideraciones de orden eco-
némico, profesional, politico y burocritico y el lo-
grar una sintesis coherentes de tales presiones con
el objetivo original es labor compleja.

Como sugerencia general para aumentar la cohe-
rencia de estas interelaciones debe sefialarse la ges-
tién intersectorial de proyectos o sea la interven-
cién de varios sectores en la definicién de compo-
nentes y metas con el fin de disminuir el peligro de
reduccionismo instrumental a lo que recomienda
un sélo sector o disciplina.

Las presiones ideolégicas no coherentes con la fi-
losofia implicita en el objetivo estatal pueden tam-
bién aclararse mediante la participacién sistemética
en el proceso de planificaciéon de expertos en cien-
cias sociales conscientes de la estructura filos6fica
de esa accion estatal especifica.

El problema econémico y su fuerte interelacién
con las fuentes internacionales de financiacion tie-
ne, en la adoptacion de instrumentos, mds impor-
tancia todavia que en el caso anterior.

La escasez de capital y los métodos que actual-
mente se utilizan para distribuirlo o sea el uso de
sistemas de costo beneficio para la evaluacion de
los proyectos puede conducir a la transformacion
de proyectos integrales en proyectos monosecto-
riales.
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Algunas normas de financiacién internacional
como la negaci6n a financiar gastos en moneda del
pais o la exigencia de licitaciones internacionales
pueden también conducir a la adopcién de instru-
mentos no coherentes con los objetivos adoptados.
En general en este sentido puede decirse que cier-
tos instrumentos como las obras de ingenierfa re-
ciben tratamientos preferenciales de las fuentes
financieras por la facilidad de apreciacién de sus
resultados mientras instrumentos de otro tipo
como los educacionales o de protecciéon de recur-
sos no son ficilmente aceptados por diversas ra-
zones.

En especial algunos métodos de evaluacién de
proyectos como la minimizacién de costos para ob-
jetivos aparentemente iguales, pueden conducir a 1a
no consideracién de instrumentos que se considera-
ban superflios y cuya intervencién no por marginal
deja de ser vital para el éxito del proyecto. En este
sentido puede recomendarse como criterio primor-
diat e] de tomar extremadas precaucionies en el pe-
riodo de evaluacién de proyectos para evitar que
una falsa apreciacién de costos y beneficios lleve a
1a eliminacién de los componentes que le proporcio-
nan al proyecto la condicién deintegralidad impres-
cindible para evitar el acaecimiento de problemas
ambientales.

Finalmente en este punto es preciso recordar la
estrecha realizacién existente entre este andlisis
de incoherencias y el tema de tecnologia apropia-
da. En la medida en que los estados promuevan la
investigacién y desarrollo de tecnologfa apropiada
para instrumentar sus propios objetivos las tenden-
cias hacia la incoherencia disminuirdn y viceversa.

D.CONCILIACION ENTRE OBJETIVOS Y
RESULTADOS

El contacto entre una cadena coherente y con-
creta de objetivos, modelos e instrumentos estata-

les con la realidad incierta, compieja y contradic-
toria exige un extremo cuidado en la etapa Gltima
de la accién del estado o sea en el perfodo de
ejecucion.

Los problemas de operatividad han sido identifi-
cados por diversos analistas (25, 26, 56) como de
mayor importancia dentro de la gestiébn ambiental
del estado y varios criterios han sido sefialados co-
mo adecuados para aumentar su eficiencia. Entre
ellos sobresalen las sugerencias relacionadas con la
descentralizacién de las decisiones y con la necesi-
dad de su adaptabilidad a las condiciones variables
del entomo.

Para ello se han disefiadc metodologias especifi-
cas y se ha identificado la planeaci6én regional co-
mo la etapa mas apropiada para introducir la di-
mensién ambiental.

A esta evidente necesidad de adopcién de una
planificacién blanda y descentralizada parece ade-
cuado agregar el criterio estratégico para aumentar
la eficiencia de la accion del estado.

La planificaciéon estratégica hace énfasis en la
necesidad de mantener abierto un abanico de op-
ciones ante la incertidumbre que forma el 4mbito
de los proyectos. Este abanico de opciones debe
mantenerse disponible a través de toda la gestion
estatal, desde el surgimiento de la idea hasta la
puesta en marcha del proyecto con el objeto de
que sea posible acudir a las acciones mds favorables
cuando el lento develar de la realidad demuestre
la existencia de errores en las decisiones ya tomadas.

Los anteriores criterios generales de planifica-
cidn estratégica necesitan ser estudiados especifica-
mente para su correcto enfrentamiento con la pro-
blemdtica ambiental pero no parece arriesgado
identificar este tema como uno de los que mayores
posibilidades ofrece para un mejoramiento de la
gestién ambiental del estado.
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