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Resumen:

Las tendencias mundiales de afianzamiento de los sistemas democraticos, descentralizacion politica y busqueda de
alternativas de desarrollo sustentable apuntan a los gobiernos locales como actores imprescindibles ¢Estan en
condiciones de subir a escena? La mayoria de los diagnosticos ambientales, se hacen a partir parametros o indicadores
de deterioro (efectos e impactos), aunque rara vez incluyen una evaluacién de la gestion del ambiente. En sintesis, por
ignorancia, negligencia o intencionalidad, no se asume que la solucién del conflicto forma parte del conflicto. El
ambiente humano se presenta como un verdadero agujero negro donde desaparecen intereses sectoriales, publicos o
privados; administrar esa complejidad constituye un gran desafio de gestién y demanda soluciones innovadoras y
pragmaticas: no es posible avanzar en ese sentido sin conocer la verdadera capacidad institucional para poder hacerlo.

La gestién ambiental local ha sido objeto de estudio desde hace varios afios, debido a que los gobiernos municipales
parecen estar siempre en deuda con la sociedad en la administracion del ambiente. Los municipios pequefios por carecer
de recursos financieros y los grandes por no poder asumir la carga de una tarea de alta complejidad. Utilizando
basicamente la informacion resultante del analisis de municipios del Area Metropolitana Buenos Aires, especialmente
las ciudades de Buenos Aires y San Martin, y de comunas de América Latina, se especifican algunos de los factores y
variables que potencialmente pueden constituirse en fuente de déficit de capacidad institucional, de acuerdo con las seis
categorias que sugiere la metodologia del SADCI. En ciertos casos la tarea de identificacion del déficit es sencilla ya
que la dificultad detectada la expresa directamente, en otros puede servir de base para verificar que actividades y tareas
pueden llegar a afectar el desempefio institucional.

En este trabajo se analiza someramente la factilidad y conveniencia de introducir un sistema de analisis y desarrollo de
la capacidad institucional, como tecnologia de mejoramiento de la gestién puablica ambiental local, a partir del analisis
de tres aspectos: a) la base preparatoria de aplicacion que representa la metodologia de planificacion participativa
(marco ldgico, ZOPP, MCP), b) la existencia de factores extra-organizacionales que representan restricciones
contextuales o estructurales frente a las cuales a la organizacion le resulta dificultoso efectuar cambios y c) la alta
compatibilidad existente entre la necesidad de aplicacion de indicadores del propio sistema y la cada vez mas
generalizada aplicacion del paquete basico de indicadores P-E-R (presion, estado y respuesta) desarrollado por la
OCDE para evaluaciones de desempefio ambiental.
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l. Introduccién

La humanidad se encuentra en un momento decisivo de su historia: se enfrenta con la perpetuacién de las
disparidades entre y adentro de las naciones, con el agravamiento de la pobreza, el hambre, las enfermedades, el
analfabetismo y con la continua degradacion de los ecosistemas de los que depende su bienestar. Como una luz de
esperanza, aparece la posibilidad de integrar las preocupaciones relativas al ambiente con las vinculadas al desarrollo,
para tender a satisfacer las necesidades basicas, elevar la calidad de vida, conseguir una mejor gestion de los recursos
naturales y lograr un futuro mas seguro, mas prospero y mas justo.

La Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo realizada en Rio de Janeiro
en 1992 (ONU, 1992), dejé muchos y buenos productos, el mas destacado fue la Agenda 21, que aborda de manera
frontal y clara los problemas mas acuciantes y trata de preparar al mundo para futuros desafios. Este documento
representa, aun hoy, un ejemplo de consenso mundial y compromiso politico del méas alto nivel sobre la cuestién del
desarrollo sustentable. Su ejecucién con éxito incumbe, ante todo y sobre todo, a los gobiernos; pero dificilmente
puedan hacerla sin la participacién de todos los individuos e instituciones de la sociedad civil. En este sentido, resulta
pertinente prestar atencion especial a las circunstancias particulares que enfrentan las economias en transicion, donde, al
menos los paises de América Latina, afrontan dificultades sin precedentes para la transformacién econémica, en algunos
casos con apreciables tensiones sociales y politicas.

La Agenda 21, debe ser entendida y asumida como un compromiso de los Estados firmantes para profundizar
la conciencia ambiental; pero también para tender a mejorar la calidad de la politica; su cumplimiento exige el
desarrollo de un nuevo estilo en el comportamiento individual y grupal de las personas involucradas, que implica
ademas de un compromiso discursivo un resultado factico. Ante tal situacién, uno de los requisitos fundamentales para
alcanzar el desarrollo sustentable es lograr la mas amplia participacién de la opinién publica en la adopcion de
decisiones, tendiendo a la busqueda de alternativas consensuadas.

Este acuerdo, en el contexto mas concreto del ambiente y el desarrollo, debe ser creado y su desarrollo
demanda emplear nuevas formas de participacion. Se espera que personas, grupos y organizaciones participen en los
procedimientos de evaluacion del impacto ambiental, conozcan y actlien en los mecanismos de adopcién de decisiones,
especialmente cuando exista la posibilidad de que éstas afecten a las comunidades donde viven y trabajan. Toda
persona, grupo u organizacion deberia tener acceso a la informacién ambiental con que contaran las autoridades, acerca
de productos y actividades que tuvieran consecuencias importantes para el ambiente o hubiera probabilidades de que las
tuvieran, asi como a la informacion sobre las medidas de proteccién. Pero, este proceso, de gran complejidad y
enriquecido por muchos factores determinantes no es un camino facil de recorrer, exige tiempo, conocimiento y
gradualismo. Aln hay muy poca conciencia de la interrelacidn existente entre todas las actividades humanas y el medio
ambiente, debido a la insuficiencia o la inexactitud de la informacion.

Los problemas y las soluciones se relacionan intimamente con los gobiernos locales; en este sentido su
participacién constituird un factor determinante para el logro de los mencionados objetivos. Las autoridades locales se
ocupan de la creacion, el funcionamiento y el mantenimiento de la infraestructura econémica, social y ecoldgica;
supervisan los procesos de planificacion territorial, establecen las politicas y reglamentaciones ecolégicas locales y
contribuyen a la ejecucion de las politicas ambientales. En su caracter de autoridad mas cercana al pueblo, desempefian
una funcion esencial en la educacion y movilizacién del publico en la consolidacion de alternativas de desarrollo
sostenible.

El proceso de democratizacién existente en los Gltimos tiempos en América Latina, trajo aparejado otro
proceso no menos importante, la denominada descentralizacion politica. Esta realidad, sumada a una tendencia
consolidada en el resto del mundo, otorgd a los gobiernos locales un papel particular en la construccién de un modelo
de desarrollo mas eficiente en general y en el uso de los recursos ambientales y la distribucién de los beneficios en
particular.

Lamentablemente, en la practica, la realidad fue otra. Las instancias locales evidenciaron una débil capacidad
ejecutiva, debido a sus dificultades para: a) adoptar una vision de largo plazo, b) formular politicas ambientales
explicitas y comprobables, c) desarrollar programas eficaces de vigilancia y control, d) poseer indicadores e
instrumentos ambientales efectivos, €) contar con personal y/o equipamiento técnico calificado, d) acceder a recursos
economico — financieros, e) organizar estructuras técnico - administrativas eficientes y f) fomentar la participacion
social. A su vez, estan insertas en un contexto que complica su funcionar, donde existe una falta de efectividad, con una
legislacion ambiental frondosa y contradictoria, con una multiplicidad de normas y operatorias de orden nacional,
provincial y municipal que generan conflictos jurisdiccionales y que, en conjunto, tienden a constituirse en sistemas
juridicos centralistas en perjuicio de las regiones y municipios.

¢Cémo mejorar la gestion ambiental local? No existe una receta universal para garantizar “a priori” su perfecta
aplicacion. Cada institucidn que ha transitado este camino con éxito propone su férmula alternativa; pero la experiencia
recogida en los Gltimos afios hace pensar que en principio no puede realizarse sin conocer debidamente las cuestiones
socialmente problematizadas y las reales posibilidades del aparato institucional local para formular e instrumentar las
politicas publicas que permitan responder a ellas.

En ese sentido, son pocos los gobiernos locales de nuestro pais que han realizado un diagnéstico ambiental
adecuado previo a la gestion, tampoco son muchos los que tienen un programa de seguimiento. Mas adn, la enorme
mayoria de los municipios que logran realizar un diagnostico ambiental, lo concretan a partir pardmetros de deterioro



del ambiente (efectos e impactos) y muy rara vez incluyen una evaluacion de la gestion del ambiente; por ignorancia,
negligencia o intencionalidad, no analizan, ni evalGan el desempefio del aparato institucional. En realidad, no se asume
que los encargados de solucionar el conflicto forman parte del conflicto.

En realidad, el ambiente humano representa un verdadero “agujero negro” donde desaparecen intereses
sectoriales, publicos o privados; y administrar esa complejidad constituye un enorme desafio de gestion, que demanda
soluciones innovadoras y pragmaticas; metas que no pueden ser alcanzadas sin un sistema efectivo que permita conocer
la verdadera capacidad institucional de poder hacerlo. Este trabajo esta orientado a realizar un aporte en este sentido, a
partir de analizar someramente la factibilidad y conveniencia de introducir el Sistema de Andlisis y Desarrollo de la
Capacidad Institucional (SADCI), como tecnologia de mejoramiento de la gestion publica ambiental local, a partir del
analisis de tres aspectos, entre los muchos que ofrece el mencionado sistema: a) las metodologias de planificacién como
base para la aplicacion, b) los mas desatacados factores y variables potencialmente causantes de déficit de capacidad
institucional en la gestion ambiental local y ¢) el modelo presion-estado-respuesta (PER) de indicadores de desempefio
ambiental desarrolla por la OCDE y su posible papel en la aplicacion del sistema la gestion.

I1. El Sistema de Analisis y Desarrollo de la Capacidad Institucional

En el marco del complejo proceso de transformacion del rol del Estado, acontecido en nuestro pais en las
Ultimas décadas, emerge la relevante cuestion de la conformacién, funcionamiento y confiabilidad de su aparato
institucional como valor publico en si mismo. La sociedad exige, cada vez mas, una rendicién de cuentas acerca de la
estructura, el funcionamiento y la relacidn costo — beneficio de las instituciones publicas. Dicho de otra manera, “la
sociedad exige rendicion de cuentas sobre la capacidad institucional actual del aparato pablico para producir resultados
y la capacidad institucional potencial en tanto garante de la legitima administracién de la agenda publica futura”
(Hintze, 2002).

El SADCI fue ideado por Alain Tobelem (1992), cuando era consultor del Banco Mundial y ha sido aplicado
en numerosos paises y en diferentes tipos de proyectos, particularmente en América Latina. En nuestro pais, se ha
utilizado en diversas organizaciones, tales como: el Servicio Nacional de Sanidad Animal (SENASA), Sanidad Vegetal
(IASCAYV), Direccion Nacional de Pesca y Acuicultura, Instituto Forestal Nacional (hoy Direccion Nacional de
Desarrollo Forestal), Servicio Nacional de Semillas, en instituciones ya desaparecidas: Juntas Nacionales de Granos y
Carnes, Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria, SIIAP (Sistema Integrado de Informacion Agropecuaria y
Pesquera), Direccion General Impositiva, Vialidad Nacional y en gran ndmero de proyectos desarrollados en las
provincias; en su mayoria sobre proyectos con financiamiento del BID y del BIRF (Oszlak y Orellana, 2000).

La aplicacion de metodologia SADCI estad orientada a casos en que se requiere identificar el grado de
capacidad institucional actual para realizar determinadas acciones, evaluar las posibles dificultades a superar y
establecer las medidas requeridos para alcanzar los objetivos esperados. Por ello, la dimensién temporal de referencia
esta situada en el futuro y su aplicacion esta especialmente concebida para el desarrollo de programas y proyectos, y
asociado con el analisis del componente de fortalecimiento institucional requerido para asegurar el éxito de un proyecto.
No obstante, el Sistema también puede ser aplicado para conocer el déficit de capacidad institucional en las actividades
permanentes y rutinarias. Dicho de otra manera, ain cuando el propoésito original de la metodologia no lo contemplaba
expresamente, en los hechos se ha comprobado que el enfoque SADCI es también compatible con el analisis de
situaciones en las que el presente y el pasado pasan a ser dimensiones temporales relevantes y, a la vez, en casos que el
objeto de estudio no es ya un programa 0 proyecto sino la gestion ordinaria de una institucion. Esto resulta de
extraordinaria importancia para el mejoramiento de la gestion ambiental local.

La realidad indica que, entre las aspiraciones y los logros institucionales, aparecen diversas dificultades que
por debido a distintas causas impiden o entorpecen la realizacion de las actividades requeridas. Estas brechas, o déficit,
son resumidos en seis categorias de problemas por el Sistema y su analisis sistematico, siguiendo su metodologia,
permiten formular un componente o plan de desarrollo institucional. “El Desarrollo Institucional (DI) aumenta su
eficacia sustancialmente cuando la capacidad institucional es analizada de manera anticipada y cuando las inversiones
de desarrollo y las estrategias de fortalecimiento institucional, han sido disefiadas conforme a la naturaleza y
envergadura de los déficit de capacidad institucional” (Tobelem, 1992).

Oscar Oszlak (1996) precisa “Se ha sostenido que el alcance (o "ambicion™) de los objetivos y la disponibilidad
de capacidad institucional para su logro, condicionan el éxito y viabilidad de los procesos de integracion regional. Esto,
gue suena como una verdad de Perogrullo, no es mas que una nueva manifestacion de la necesidad de sintonia y acople
entre objetivos y medios.”...”Tanto en los objetivos como en los medios, o en ambos, pueden presentarse problemas de
capacidad institucional. Los objetivos pueden no estar suficiente o nitidamente especificados o las consecuencias de su
logro pueden no ser facilmente apreciables. Del lado de los medios, puede no ser clara la relacion causa - efecto entre
disponer de ciertos instrumentos, aplicarlos y conseguir ciertos resultados.”

El mismo autor para explicar aun mas su proposicion presenta una matriz para visualizar, en forma por demas
simplificada, las diferentes situaciones en las que los objetivos presentan distintos grados de "ambicién™ y los medios,
extremos opuestos de capacidad disponible.

Capacidades Institucionales

Alcance de + -
Obijetivos




Las celdas estan numeradas segun grado de viabilidad creciente de los proyectos de integracién. Cuanto menor
el alcance de los objetivos y mayores las capacidades institucionales, mayor la viabilidad. Y asi sucesivamente.
Obsérvese, sin embargo, que una menor capacidad estatal no es necesariamente un rasgo inmanente, estructural o
definitivo, que atraviesa todas las areas de la gestion, sino una situacion deficitaria cuyo alcance deberia expresarse en
términos de dificultades para concretar o alcanzar un determinado objetivo o nivel de logro.

“En este sentido, fortalecer las capacidades institucionales para la integracién no equivale a reformar el estado
sino, tan solo, a reforzar los mecanismos y obtener los insumos que permitan concretar los objetivos especificos
perseguidos en cada experiencia. Podra aducirse que un proceso de reforma integral del estado puede favorecer
notoriamente la capacidad disponible para gestionar acuerdos de integracion. Pero no puede sustituir la adopcién de
medidas y cursos de accion orientados exclusivamente al logro de un mejor ajuste entre objetivos y medios, en este
campo del quehacer estatal” (Oszlak, 1996).

En realidad, el Sistema, es un flujo de informacién que cualquier decisor puede desarrollar, actualizar
continuamente y luego institucionalizar, una vez tomada la decision, o hacerlo mejor, o hacer ambas cosas. EI SADCI
ayuda a aclarar: a) lo que fue definido como objetivo de desarrollo, b) los recursos requeridos para alcanzar dichos
objetivos, ¢) quién hace qué para alcanzar los objetivos establecidos utilizando los recursos de manera efectiva, d)
cudles son los DCI potenciales y €) como corregir esos DIC con el tiempo. De acuerdo con su disefio original el SADCI
se lleva a cabo mediante siete pasos, etapas y/o momentos:

Objetivo general de desarrollo del proyecto u organizacion.

Objetivos particulares de cada componente del proyecto o la organizacién analizada
Actividades y recursos de cada objetivo.

Tareas de cada actividad.

Mapa de relaciones interinstitucionales.

Identificacidon de los déficit

Estrategia para superar la brecha de capacidad

Nogkhwphe

El momento de “Identificacion de los déficit”, a su vez, da lugar a otras instancias de andlisis vinculadas a los
factores y variables con los que potencialmente estan relacionados:

= Leyes, normasy, en general, “reglas de juego”.

= Relaciones interinstitucionales.

=  Estructura organizacional interna y distribucion de funciones.
=  Capacidad financiera y fisica de las agencias ejecutoras.

= Politicas de personal y sistema de recompensas.

= Capacidad individual de los participantes.

También es importante destacar, como se verd mas adelante, que el SADCI esta relacionado con la estructura
de importantes metodologias para la formulacién y evaluacion de proyectos, muy utilizados en el campo de la gestion
ambiental como “Marco Légico”, “Planificacién Orientada a Objetivos” o “ZOPP” y “Manejo del Ciclo del Proyecto” o
“PCM”.

La formulacién y la instrumentacién de politicas publicas, en general, y en la gestién ambiental local, en
especial, requiere asumir una cuestion socialmente problematizada, estudiarla profundamente, seleccionar una
alternativa de solucion adecuada, legitimarla en el marco del estado de derecho, instrumentarla y evaluar su efectividad.
Es, ademas, recomendable incorporar a la comunidad en todas las etapas que sea factible y conveniente. Estos métodos
se estan constituyendo en las llaves del éxito en el cumplimiento de los resultados politicos esperados y, al propio
tiempo, de las aspiraciones de la comunidad. No es casual que la capacidad institucional tiende a aumentar en forma
directamente proporcional a grado de democracia del entorno (Oszlak, 2005).

I11. La planificacion como base de la aplicacién del SADCI

Como se ha visto antes, la aplicacion del SADCI esta orientada a identificar el grado de capacidad institucional
para realizar determinadas actividades y tareas, evaluar las causas que originan el déficit y determinar las medidas
correctivas. La metodologia fue concebida para el desarrollo de proyectos de desarrollo; pero puede resultar muy util
para actividades rutinarias. Aparentemente, esta versatilidad estaria basada en la fuerte vinculacién conceptual y
metodolégica existente entre los enfoques del SADCI y del Marco Légico (EML); relacion que también alcanza a otras
metodologias derivadas del EML; como son la Planificacién Orientada a Objetivos (ZOPP)' y la Gestién de Ciclo de
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Proyectos (PCM)>2. Como aproximacion al analisis de esta posible vinculacién resulta de interés considerar el momento
historico en que fueron desarrolladas, comparar la presencia de los distintos pasos, momentos o fases presentes en las
distintas metodologias.

El enfoque del Marco Ldgico

En los afios sesenta la planificacion inadecuada comenzaba a aparecer como una cuestion problematica en la
ayuda internacional. Los instrumentos de planificacion resultaban en algunos casos pertinentes y claros en cuanto a los
insumos fisicos y financieros, personal, actividades y resultados fisicos esperados; pero descuidaban la evaluacion
adecuada de los objetivos de desarrollo, los beneficiarios y los factores externos; que, en numerosos casos, eran
aspectos determinantes del éxito o el fracaso.

En lo que respecta a la gestién ambiental local, estos asuntos llegan hasta la actualidad; las deficiencias en la
planificacién se ven usualmente reflejadas en sistemas de seguimiento inadecuados y reducida flexibilidad para asumir
desviaciones significativas. Como resultado, los proyectos, incluso las acciones rutinarias que pueden llegar a resultar
de los mismos, se desarrollan en direcciones no deseadas y dejan de atender a los beneficiarios en la forma esperada. En
algunos casos, los proyectos son atendidos con mas énfasis, a nivel del monitoreo, andlisis y evaluacion, durante su
desarrollo; pero cuando se transforman en actividades permanentes quedan literalmente abandonados.

El Enfoque del Marco Logico (EML) surge para dar respuesta a algunos de estos problemas; fue desarrollado
hacia fines de los sesenta por la Agencia de los Estados Unidos de Norteamérica para el Desarrollo Internacional
(USAID) vy, desde los afios setenta, ha sido adoptado por varios organismos internacionales incluyendo el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), para
formular numerosos y diversos proyectos de desarrollo.

El 1983 la Agencia Alemana para la Cooperacién Técnica (GTZ) incorpor6 el concepto de planificacion
participativa en el proceso analitico para conformar el Marco Légico, y desarrollé un método denominado Planificacion
de Proyectos Orientada a Objetivos (ZOPP). Este método fue adoptado, desde fines de los ochenta, por la Agencia
Noruega para la Cooperacién al Desarrollo (NORAD), la Agencia Finlandesa de Desarrollo Internacional (FINNIDA),
por otros organismos de financiacién y ONG’s europeas.

En los afios noventa la Fundacién para los Estudios Avanzados sobre Desarrollo Internacional (FASID)
desarrolla para Agencia de Ayuda para el Desarrollo de Japén (JICA), sobre la base del ZOPP el método de Manejo del
Ciclo del Proyecto (PCM), para hacerlo méas aplicable en todas las etapas del proyecto, incluidas las etapas de
monitoreo y evaluacion. EI SADCI es desarrollado durante este proceso y como veremos parece haber sido
influenciado por el EML.

Cuadro 1. Desarrollo del EML y derivados

Epoca Suceso

Fines de los 60 USAID desarrolla el EML

Durante los 70 Organismos internacionales estudian e introducen el EML
Principios de los 80 GTZ desarrolla el ZOPP

Mediados de los 80 BM desarrolla el SADCI

Fines de los 80 Paises europeos adoptan el ZOPP

Principios de los 90 JICA aplica el PCM

Oszlak y Orellana (2000) ya han hecho mencion sobre la estrecha relacion que poseen los primeros pasos del
SADCI (1, 2, 3y 4) con las etapas presentes en las metodologias mas utilizadas para la formulacion y evaluacion de
proyectos (EML, ZOPP y PCM). Esta apreciacion se hace evidente si comparamos, someramente, los métodos entre si;
lo cual resulta de gran interés ante la posibilidad de articular dichas herramientas.

Cuadro 2. Secuencia de pasos, etapas 0 momentos en el SADCI y en las metodologias EML

SADCI EML ZOPP PCM
1. Obijetivo general de 1. Andlisis de la 1. Anélisis de la 1. Anélisis de los actores
desarrollo del proyecto u participacién participacién involucrados
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organizacion. 2. Andlisis de problemas | 2. Anadlisis de problemas | 2. Analisis de problemas
. Objetivos particulares de 3. Analisis de objetivos 3. Analisis de objetivos 3. Analisis de objetivos
cada componente del e . e . L .
proyecto o la organizacion 4. Anélisis de alternativas | 4. Analisis de alternativas | 4. Seleccion de alternativas
analizada 5. ldentificacion de 5. Matriz de planificacion | 5. Disefio matriz del
. Actividades y recursos de elementos prmm_pa!es proyecto (objetivos, proyecto (obje_tl\_/os,
- del proyecto (objetivos, resultados, resultados, actividades,
cada objetivo. o o .
productos, actividades, actividades). insumos, supuestos).
. Tareas de cada actividad. insumos). 6. Supuestos o factores 6. Supuestos
Mapa de relaciones 6. Factores externos. externos. L .
interinstitucionales . . 7. Revision de_la_ matriz del
' 7. Indicadores. 7. Indicadores proyecto (eficiencia,
Identificacién de los déficit verificables efectividad, pertinencia y
. objetivamente. sostenibilidad).
Estrategia para superar la
brecha de capacidad 8. Fuentes de 8. Plan de operaciones.
verificacion.

Cuadro 3. Presencia de pasos en las metodologias EML y SADCI

Pasos / Enfoque EML | ZOPP PCM | SADCI
Analisis de la participacion® ° ° ° °
Analisis de problemas’ ° ° ° °
Andlisis de objetivos ° ° ) °
Analisis de alternativas® o ° ° °
Identificacion de elementos principales® L ° ° [
Factores externos o supuestos ° ° ° °
Identificacion de déficit de capacidad institucional L ®
Indicadores ® [ o ()
Fuentes de verificacion. L L

Plan de operaciones. °

El SADCI y el ZOPP: intereses concurrentes

De los métodos de planificacion el ZOPP ha sido el mas reconocido en el campo de la gestion ambiental. Tal
vez, debido a la temprana aplicacion de esta modalidad del enfoque por parte paises lideres en politica ambiental
(Alemania, Noruega y Finlandia) y su activo papel en la ayuda brindada a otros estados nacionales en la materia. El
ZOPP ha tenido una gran aplicacion en proyectos de desarrollo sustentable, con énfasis en el mejoramiento de la gestion
ambiental urbana y rural. Por este motivo es que se estima conveniente explorar las posibles semejanzas entre las etapas
de ambas metodologias.

El ZOPP es aplicado para el andlisis y trabajo de planeamiento; estd conformado por tres elementos que se
apoyan mutuamente: a) el método de planificacion, b) el enfoque de equipo, como marco de estudio de problemas
multisectoriales y ¢) la visualizacién, usada para registrar las contribuciones individuales de los participantes y los
resultados de las discusiones. El proceso esta dividido en dos grandes bloques: 1) Analisis (de problemas, de

% En el caso de SADCI se propone un mapa de relaciones interinstitucionales.

* En el caso del SADCI con énfasis en las causas de DCI.

® Las alternativas estan vinculadas a los distintos enfoques que permitan poder cumplir con los objetivos; y en el caso de SADCI con énfasis en
reducir o eliminar la brecha de déficit de capacidad.

® Se refiere basicamente a objetivos, resultados, actividades e insumos.




participacion, de objetivos y de alternativas y 1) Matriz de planificacion del proyecto (objetivos/resultados/actividades;
supuestos; indicadores verificables objetivamente y fuentes de verificacion).

Los pasos de Analisis responden al argumento que los objetivos solo pueden ser formulados claramente si las
causas y los efectos de los problemas a resolver han sido analizados previamente (analisis de problemas y arbol de
problemas). Los problemas no son hipotesis abstractas, por el contrario, afectan a la poblacion, involucran a grupos
sociales e instituciones, que deben ser tomados en cuenta (analisis de la participacion). Sobre la base del arbol de
problemas (causas y efectos) se formulan los objetivos (andlisis y arbol de objetivos) que deben responder a tres
caracteristicas basicas: coherencia, plausibilidad y realismo. De este proceso deben resultar el objetivo superior y los
objetivos del proyecto, que servirdn de base para la matriz de planificacion del proyecto (MPP), que incluira las
actividades, los productos/resultados esperados (o alcanzados).

Las influencias externas que representan un riesgo para la implementacién del proyecto son los supuestos
importantes, ellas muestran la dependencia del proyecto con respecto al medio y permiten “manejar” los riesgos. Los
indicadores para objetivos y resultados/ productos son sostenidos por las fuentes de verificacién correspondientes y
permiten establecer el grado de avance del proyecto. Ambas metodologias consideran la formulacion de los objetivos
como una cuestion central para lograr el éxito del proyecto o la organizacién. Se basan en que los decisores y sus
asesores rara vez realizan un riguroso anélisis preliminar previo a la definicion los objetivos de desarrollo’. De igual
manera ocurre con la definicién de las estrategias y recursos.

Tanto el SADCI como el ZOPP estan pensados para decisores que quieren actuar de forma transparente. No
para hacer que hacen, sino para realmente tratar de hacer lo que piensan que deben. Estas herramientas les permite y/o
exige describir claramente la situacién futura a ser alcanzada mediante la solucién de los problemas a partir de un
profundo conocimiento de la situacion actual: comenzando por el andlisis de problemas, conformacién de un arbol de
problemas causantes y resultantes de la cuestidn central, analisis y arbol de objetivos (vinculados a las causas y los
efectos del problema central) y culminar analizando y seleccionando las alternativas factibles y convenientes.

Ambas metodologias estan orientadas, basicamente, al desarrollo institucional, induciendo a determinar con
claridad los objetivos del proyecto u organismo, la cualificacidn, cuantificacion y priorizacion con rigurosidad de los
recursos necesarios para llevarlos a cabo y detectar las insuficiencias de organizacion para cumplirlos. Puede ser
utilizados en la medida que se tome la decision de innovar, cambiar, mejorar y, muy especialmente en el caso de las
gestién ambiental local, de elaborar y transparentar un flujo de informacién sobre los objetivos que posee, los recursos
con que cuenta, las actividades y tareas previstas para alcanzarlas, los responsables de las mismas, las instituciones
vinculadas, los déficit de capacidad institucional que poseen, la forma en que piensan superarlos y los indicadores que
permitan comprobar que las cosas se estan haciendo de acuerdo con lo esperado.

Lo cierto es que la aplicacion del EML en general y del ZOPP en particular, brinda la posibilidad de un soporte
metodolégico que puede facilitar en mucho la aplicacion del SADCI. Y por otra parte, la aplicacion del SADCI permite
resolver los frecuentes desvios en la planificacién causados por insuficiente capacidad institucional.

Desde la perspectiva de capitalizar las similitudes en la estructura de ambas metodologias, en términos de
aplicacion a la gestion ambiental local, existe un recurso que puede ayudar a su articulacién y eficiencia individual y
conjunta: el modelo de indicadores ambientales P-E-R desarrollado por la OCDE (1993).

IV. Dificultades que pueden afectar la capacidad institucional

Conocer cuales son los obstaculos que deben superarse requiere una evaluacion del déficit de capacidad de
gestion, identificables en el respectivo proceso de instrumentacion de politicas ambientales. En este sentido, aparece
como enfoques metodoldgicos de gran utilidad el SADCI (Tobelem, 1992).

Considero que con ciertos recaudos, este tipo de enfoque podria resultar de extrema utilidad para la labor de
evaluacion planteada, ya que permite trabajar en la identificacion de déficit de capacidad de gestion en términos
sumamente operacionales. A partir de un diagndstico cuidadoso de la situacion institucional existente alrededor de un
proyecto de integracion previsto o en curso, es posible descender a los niveles operativos requeridos para establecer con
precision, qué aspectos de la gestion deben fortalecerse para alcanzar los niveles de desempefio y logro de objetivos en
cada componente del proyecto” (Oszlak, 1996).

La gestion ambiental local ha sido objeto de estudio desde hace varios afios, debido a que los gobiernos
municipales parecen estar siempre en deuda con la sociedad en la administracion del ambiente. Los municipios
pequefios por carecer de recursos financieros y los grandes por no poder asumir la carga de una tarea de alta
complejidad. Utilizando béasicamente la informacion resultante del analisis de municipios del Area Metropolitana
Buenos Aires, especialmente las ciudades de Buenos Aires y San Martin (Moran, 1996) y de comunas de América
Latina (OEA, 1996), se especifican algunos de los factores y variables que potencialmente pueden constituirse en fuente
de déficit de capacidad institucional, de acuerdo con las seis categorias que sugiere la metodologia SADCI. En ciertos
casos la tarea de identificacion del DCI es sencilla ya que la dificultad la expresa directamente, en otros puede servir de
base para verificar que actividades y tarea puede llegar a afectar.

1. Dificultades en materia de reglas de juego

" En el marco de la cooperacion para el desarrollo se pueden proponer distintas categorias de objetivos: de la politica de desarrollo, superiores, de
desarrollo y del proyecto.



Baja prioridad politica de la gestion ambiental en los gobiernos locales, que se traduce en una débil presencia
institucional.

Insuficiente importancia de la dimensién ambiental en la planificacion del desarrollo y en los proyectos de
inversion. Las consideraciones ambientales tienen poca relevancia real en los planes locales de desarrollo integral,
como puede comprobarse en la asignacion de recursos econémicos y financieros.

Incapacidad politica del Estado para integrar los avances sectoriales y parciales, por carecer de vision holistica,
sistémica y de largo plazo; su proceder es basicamente reparativo, asistencialista y curativo.

Débil visién de conjunto de la problematica ambiental, generando una consideracion sectorializada de los
problemas: contaminacién, salud, recursos naturales, saneamiento basico, gestion territorial.

Desequilibrio entre el impacto ambiental de los procesos de urbanizacién y las acciones y esfuerzos de
rehabilitacién ambiental emprendidos a nivel municipal, de las empresas o de la propia comunidad.

Crecimiento econémico local acompafiado de crecimiento fisico descontrolado, desorden demografico, pobreza
periférica asociada e insuficiencia de la infraestructura de saneamiento basico.

La legislacion ambiental no es una herramienta Gtil en la medida que no es concebida en forma coherente con la
dindmica de desarrollo. La normativa tiende a ser omnipotente, frondosa, dificil de entender y, a veces,
contradictoria.

Existencia de una multiplicidad de disposiciones normativas y operativas de orden nacional, provincial y municipal
que generan conflictos por superposicion jurisdiccional, dificultando y limitando la aplicacién efectiva de las
mismas por los gobiernos locales.

Creencia que los problemas ambientales se solucionan sélo con el dictado de leyes, decretos u ordenanzas

Bajos niveles de conciencia ambiental ciudadana e institucional, publica y privada; debido a una cultura de
apropiacién abusiva del ambiente, basada en el desprecio por el bien comdn.

Niveles indeseables de corrupcidn en la sociedad en general y en los 6rganos de regulacion en particular.

No parecen existir orientaciones politicas claras respecto a la asistencia técnica que deberian recibir los organismos
de gestién ambiental local.

. Dificultades en materia de relaciones inter-institucionales

Inadecuada articulacion de la gestion ambiental a nivel intergubernamental, intersectorial y dentro de los propios
gobiernos locales, situacion que genera dispersion o duplicacion del esfuerzo. No todos los organismos municipales
tienen la misma idea sobre como debe ser incorporada la dimension ambiental en las politicas sectoriales.
Existencia de distintos organismos con competencias ambientales, de los distintos niveles de gobierno con
responsabilidades y atribuciones no siempre claras; que se traduce, por ejemplo, en superposicion intra e
interjurisdiccional en las funciones y competencias de regulacion y fiscalizacién ambiental.

Sectorialismo en la toma de decisiones ambientales en perjuicio de su manejo sistémico, lo que se expresa en la
dispersion de acciones y no pocos conflictos. Muchas veces se traduce en conflictos entre los organismos.

Poca o nula coordinaciéon de funciones complementarias, pero fundamentales, como la investigacion, la
administracién de la informacidn y la concientizacion ambiental.

Escasa prioridad a la accion y participacién ciudadana en la gestion ambiental local. Insuficiente definicion del
papel de los agentes locales no gubernamentales en la gestion ambiental.

Baja o inadecuada incorporacion de la comunidad en formulacion e instrumentacion de las politicas ambientales
locales.

Relacion asimétrica en términos de “poder” entre los responsables de la degradacion y la proteccion ambiental.
Baja articulacion entre los poderes estatales: legislativo, ejecutivo y judicial; que, por ejemplo, puede traducirse en:
ordenanzas inaplicables, bajo cumplimiento de la normativa vigente (no reconocimiento como politica legitimada)
y administracion de la justicia a través de jurisprudencia y operativos judiciales.

Espacios de gestion, administrados sectorialmente, que demandarian la existencia de instancias de coordinacion
efectiva de la gestion. Los espacios verdes en el &mbito municipal y las cuencas hidricas en el intermunicipal.
Existe poca predisposicion a suscribir acuerdos para una accidn inter-institucional coordinada que pueden implicar
aportes de recursos o compartir la toma de decisiones.

Las condiciones culturales vigentes, especialmente en el sistema de fiscalizacion y auditoria, muy influidas por
practicas ineficientes y/o deshonestas, dificultan la incorporacion de nuevas pautas actitudinales y de
comportamiento, tanto de los agentes municipales como de los beneficiarios (Ej. poda clandestina de arbolado
urbano).

. Dificultades en materia organizacion interna y asignacion de tareas

Dispersion de la estructura institucional motivada por la falta de instancias eficientes de coordinacion
interinstitucional, modelo de gestion excesivamente centralizado y criterios administrativos y organizacionales
equivocados.

Débil capacidad ejecutiva, debido a una ausencia de visién de largo plazo, planificacion adecuada, programas
eficaces de vigilancia y control, indicadores efectivos, personal calificado, capacidad econémico - financiera y
estructuras hiperburocratizadas, con procedimientos engorrosos, actitud complaciente ante contaminadores y



degradadores, falta de aptitudes para fomentar la participacién social y para estimular el desarrollo de las
capacidades en todos los niveles.

= Las organizaciones estatales y sus unidades componentes tienden a funcionar como compartimientos estancos,
incluso dentro del area ambiental. En todos los niveles (conduccién, supervision y operativo) el personal es
altamente renuente a trabajar en equipo, lo cual traslada a las relaciones interpersonales un atributo propio del
esquema de division social del trabajo en el nivel institucional.

= Las areas ambientales no poseen adecuadas auditorias internas, ni externas, debido a distintas causas tales como
ignorancia, negligencia o intereses creados.

= En la creaciéon o mejoramiento del aparato de gestién ambiental suele utilizarse el modelo “sancocho”; es decir la
estructura resulta de una mas o0 menos pensada “agregado” de las areas preexistentes y disponibles.

= |nadecuada institucionalizacion, en la mayoria de los gobiernos locales, de mecanismos de participacion que
comprometan la accién ciudadana en la gestion ambiental.

= Ausencia o carencia de mecanismos para la resolucion de conflictos derivados de la gestion ambiental, tanto en el
ambito del gobierno local como de la propia comunidad.

SN

. Dificultades en materia de politicas de personal e incentivos

= Existen muy escasos incentivos reales para la incorporacion y permanencia de personal del sector de encargado de
la fiscalizacion y verificacion de infracciones. Las remuneraciones son bajas, deben movilizarse por cuenta propia,
no suelen contar con proteccion fisica y legal adecuada cuentan con movilidad.

= Los “incentivos informales” tienden a superar a los formales y a pervertir el sistema de fiscalizacion y control.

= En ciertos casos, la dimensién de las responsabilidades y el bajo nivel de recompensa condiciona a los mejores

técnicos y operarios a emplearse en el sector privado, pero permaneciendo en sus puestos de trabajo en la

Administracién, aunque no recibe via salarios una compensacion adecuada a sus esfuerzos, tendiendo a deteriorarse

su desempefio y a reducirse la asuncion de responsabilidades.

Conocimientos técnicos poco accesibles para autoridades, funcionarios o ciudadanos de los gobiernos locales.

5. Dificultades en materia de insumos y recursos requeridos

= Limitacién de recursos humanos, econdmicos y tecnolégicos para atender los requerimientos de una eficiente
gestién ambiental local.

= Laexpansion del sector pablico y el posterior congelamiento de vacantes han producido importantes consecuencias
sobre la cantidad y composicion del personal aumentando la proporcion de personal administrativo o técnico no
adecuadamente calificado frente al personal técnico especializado. El sindrome “sobra - falta”

= Escasa consideracién por los organismos de financiamiento internacional y regional del tema de la gestion
ambiental local tanto en los proyectos de descentralizacién como en los de desarrollo institucional que financian.

= Los procesos de financiacion externa para fortalecimiento muchas veces dista de ser eficiente; existe un
desaprovechamiento de la ayuda internacional por una excesiva derivacion de recursos financieros y
presupuestarios hacia estudios y campafias de utilidad no comprobable.

= La propia complejidad de la problemética especifica, especialmente debido a la diversidad de fuentes de
degradacién y componentes ambientales degradados determina que las respuestas deban ser estudiadas y resueltas
caso por caso, haciendo mas costosa la gestion.

6. Dificultades en materia de informacion, capacitacion y destrezas a nivel individual

=  Ausencia o insuficiencia de informacion clave para la gestion ambiental local.

=  Falta de promocion de investigaciones cientificas y desarrollos tecnoldgicos requeridos por la realidad local.

» Existe una muy baja, casi inexistente, oferta de capacitacion técnico — administrativa para gestores ambientales
locales. Esta carencia puede encontrarse en las areas de capacitacion municipales, las instituciones publicas o
privadas de capacitacién, las entidades universidades y las instituciones profesionales.

= Gran parte de los gestores ambientales locales no califican como tales, poseen carencias a nivel conceptual y
metodolégico, tanto en lo referido a tecnologias industriales como de gestion.

Al completar el analisis de DCI puede comprobarse que estos se reiteran en las distintas tareas. Es decir, dos o
mas tareas no pueden ser realizadas adecuadamente debido al mismo déficit. Por este motivo, es pertinente consolidar
los DCI identificados de una manera practica, para poder analizarlos agregadamente e identificar soluciones que
permitan, de ser posible, el abordaje unificado para las distintas tareas en que aparece. EI SADCI propone instrumentos
para realizar esta actividad de consolidacién, que tiende a lograr:

= Identificacion de las actividades y tareas que presentan déficit para su realizacion.
= Categorizacion y descripcion detallada del tipo de déficit que afecta a cada tarea.
= Indicacion de la gravedad relativa en cada caso.

= Lamedida del impacto global de cada tipo de déficit sobre el conjunto de tareas.



El Sistema, mediante este paso, pretende contar con una importante base informativa, que permita aumentar el
grado de visibilidad sobre la magnitud de las dificultades y las posibles alternativas técnicas o politicas que permitan
resolverlas. Oszlak y Orellana (1998) indican que la experiencia de la aplicacion del SADCI demuestra que, llegado a
esta instancia, se abre un abanico de acciones y decisiones potenciales para superar los DCI, que caen dentro de cuatro
categorias basicas:

= Obtencion de recursos humanos, fisicos o financieros necesarios para llevar a cabo las tareas desagregadas que
presentan DCI.

= Contratacion de servicios de consultoria para viabilizar tareas de caracter no permanente cuya realizacion resulta
imposible encarar con recursos propios.

= Capacitacién orientada a proporcionar informacién, aumentar conocimientos y/o modificar actitudes del personal
actual o a contratar en el futuro, en la medida requerida para el eficaz cumplimiento de sus respectivos roles en el
marco del proyecto.

= Decisiones que las autoridades u otros actores deban adoptar, separada 0 conjuntamente, para que se levanten o
superen ciertas restricciones que impedirian ejecutar determinadas tareas.

No obstante, el tipo de accion o decision requerida dependera de la naturaleza de las tareas que presentan
déficit, pero la ventaja de utilizar este enfoque es que facilita el control de la relacién causa-efecto existente. De esta
manera, la planificacion estara vinculada estructuralmente con la metodologia propuesta. La informacion, basicamente
igual que los métodos basados en el EML, surge de informantes clave internos y externos. Llegar a conocer cuando
debe ejecutarse cada tarea, quién debe ejecutarla, qué recursos requiere, qué déficit presenta su ejecucion y cuales son
requerimientos para viabilizarla, es posible definir: los insumos y las decisiones necesarias, la magnitud de los mismos
y la programacion de la incorporacion de los recursos y la adopcion de las decisiones.

La metodologia SADCI, a partir de la informacion releva permite la apertura del objetivo general de mejorar la
capacidad institucional en objetivos inmediatos, y actividades; mediante el analisis de la situacién y la produccién de
diagnésticos con alto grado de pertinencia, suficientemente exhaustivo y razonablemente rapido y econdmico.
Posteriormente, el diagndstico permitird desagregar las tareas por actividad, identificar el déficit de capacidad
institucional y, con la ayuda de especialistas, estimar su gravedad.

V. Indicadores de desempefio ambiental: el modelo P-E-R

A medida que la humanidad incrementa cada vez mas la utilizacion de los recursos naturales y de los servicios
ecoldgicos, aumenta la toma de conciencia y la necesidad de disponer de herramientas que permitan la integracion y el
monitoreo de las variables ambientales dentro del proceso de toma de decisiones y la elaboracién de politicas y
estrategias de desarrollo.

La conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo (UNCED 92) condujo a un
consenso general acerca de la necesidad de un desarrollo sostenible. Ademas de un cambio de perspectiva acerca del
proceso de desarrollo, el concepto del desarrollo sostenible implica nuevas demandas. Dentro de este huevo contexto la
informacién debe jugar un rol critico en el alcance de los objetivos de la sustentabilidad puesto que ella puede proveer
de bases firmes al proceso de toma de decisiones y al seguimiento del proceso de desarrollo.

Es asi como el capitulo 40, Informacion para la Toma de Decisiones, de la Agenda 21 hace un llamado para el
desarrollo de indicadores para el desarrollo sostenible. En particular se pide a escala nacional, que los paises, y a escala
internacional, que las agencias internacionales y los organismos no gubernamentales, desarrollen el concepto de
indicadores de sustentabilidad e identifiquen los indicadores aptos para seguir el proceso de desarrollo.

El antecedente mas importante surge de la Organisation for Economic Cooperation and Development (OECD,
1993) cuando difunde el Modelo de Presion, Estado y Respuesta (PER) para evaluar y monitorear las condiciones del
ambiente a nivel nacional, regional y mundial. Este modelo parte de una relacion de causalidad donde se considera que
las actividades humanas ejercen una Presion sobre el ambiente, cambiando su Estado estimulando una Respuesta de la
Sociedad a través de instancias de toma de decisiones. Este modelo fue desarrollado posteriormente por distintos
usuarios de acuerdo a sus necesidades o requerimientos.

El més difundido en el &mbito de la gestion local fue el propuesto por Manuel Winograd (1998), desde el
PNUMA-CIAT, denominado el Modelo de Presién, Estado, Impacto y Respuesta, por considerar que las presiones
afectan al estado del ambiente resultando en un ndmero de impactos ambientales, mientras que los indicadores de
respuesta sirven para hacer un seguimiento de la efectividad de las politicas para remediar el impacto. Al igual que para
el concepto de desarrollo sostenible, los indicadores ambientales han sido definidos de muchas maneras segin sus
funciones, caracteristicas y usos. En este sentido Winograd, al disefiar un marco conceptual para el desarrollo y uso de
indicadores ambientales y de sustentabilidad para la toma de decisiones, por indicadores se refiere a:

= Los indicadores como informacion que es parte de un proceso especifico de gestién y que puede ser comparada con
los objetivos de dicho proceso.

= Los indicadores como informacién a la cual se le asigna un significado o trascendencia mayor que su valor
observado o real.

= Los indicadores se construyen para lograr una reduccién en el volumen de datos acerca de variables particulares
que tienen un significado o trascendencia especial.
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En la gestién ambiental local, los indicadores son elaborados para cumplir con las funciones de: simplificacion,
cuantificacion, analisis y comunicacién, permitiendo entender fendmenos complejos, haciéndolos cuantificables y
comprensibles, de manera tal que puedan ser analizados en un contexto dado y comunicarse a los diferentes niveles de
la sociedad. En este sentido, el uso de indicadores en las diferentes etapas del proceso de formulacion e instrumentacion
de politicas publicas ambientales pueden ayudar, entre otros recursos, a sintetizar y analizar abundante informacion
técnica, a tomar medidas y acciones sobre temas prioritarios, a identificar problemas y areas de accion, a fijar objetivos
y metas de desarrollo y/o de calidad ambiental y a medir y comunicar sobre las tendencias, evolucion y condicion del
medio ambiente y los recursos naturales con el fin de observar la evolucion hacia un desarrollo sostenible.

En general, pero muy especialmente en el campo de la politica ambiental, los objetivos y metas deben ser
revisados de manera periddica segun las circunstancias y percepciones de los problemas; consecuentemente, también
cambian en forma permanente la capacidad institucional y el control social. Las recomendaciones de los organismos
internacionales estan orientadas a que los planes de gestion ambiental local sean elaborados, al menos consensuados,
con la comunidad local. La recomendacidn, ademas, estimula a que estas actividades sean realizadas en el marco del
proceso de Agenda 21 Local y continuar en un seguimiento social de los resultados acordados. En este marco parece
casi innecesario justificar la utilidad del EML y el SADCI para sostener estas expectativas.

En un contexto donde la definicién de metas, objetivos y normas es una prerrogativa en primera instancia a
nivel nacional (presupuestos minimos) o local (instrumentos ambientales econdmicos, regulatorios y persuasivos) y las
sociedades locales deben decidir qué, como y cuando quieren alcanzar sus metas y objetivos, la definiciéon y uso de
indicadores ambientales ayuda a garantizar la evaluacién de la efectividad y del impacto de las politicas, estrategias y
acciones adoptadas. Como el proceso de la toma de decisiones y el desarrollo son procesos dinamicos, nuevas
cuestiones problematizadas pueden surgir, lo que hace necesario una nueva identificacién de problemas para la
definicidn de politicas, una implementacién de estrategias y acciones y una nueva evaluacién de las acciones tomadas y
de las respuestas generadas.

Este enfoque admite la construccion o busqueda de indicadores de gestion (cuantitativos y cualitativos) que
permitan recabar informacion sobre el grado de avance de la politica ambiental y de desempefio institucional publico,
especialmente, y privado. Este campo admite la aplicacion de indicadores de los distintos tipos del modelo P-E-R
(presion, estado y respuesta), existe una tendencia casi obligada a hacer énfasis en los de “Respuesta”. En este sentido la
respuesta social como expresion del esfuerzo por reducir el impacto de sus actividades sobre el ambiente, incluye
maltiples y variadas oportunidades para el desarrollo de indicadores que permiten acompafar el ciclo de las politicas
publicas desde su formulacién hasta su evaluacion, pasando por su instrumentacion. Esta practica significa poder
realizar un seguimiento de los distintos momentos desde la aparicion de una cuestion problematizada, la construccion de
una politica que tienda a solucionarlo, la legitimacion de la misma a través de una norma, la aplicacién de la norma e
instrumentacion de la politica mediante acciones de preservacion, conservacion, recuperacion y mejoramiento; y la
evaluacion de la efectividad de las mismas (como concurrencia de la eficacia y eficiencia). El desafio es lograr un
cuerpo minimo para evaluar el desempefio ambiental vinculado a estas cuestiones.

El Modelo P-E-R

El modelo P-E-R es un modelo de organizacion de la informacion simple. A nivel macro es utilizado como
formato para estructurar los indicadores; implica elaborar de manera general una progresion causal de las acciones
humanas que ocasionan una presion sobre el medio ambiente y los recursos naturales que llevan a un cambio en el
estado del medio ambiente al cual la sociedad responde con medidas o acciones para reducir o prevenir el impacto
(Anexo I). No obstante dadas las caracteristicas y naturaleza de los problemas de desarrollo y medio ambiente segin los
niveles el modelo debe ser adaptado y refinado. De igual forma para que el modelo pueda ser utilizado en el
seguimiento y analisis de las relaciones sociedad - ambiente se hace necesario una aproximacién ecolégico - geogréafica
a diferentes escalas.

“Las relaciones causa-efecto de los problemas ambientales y/o de desarrollo sustentable no son faciles de
establecer. Generalmente lo que se hace es establecer algunas relaciones sobre la base de suposiciones o evidencias
plausibles acerca de algunas interrelaciones con el objetivo de determinar algunas respuestas o acciones apropiadas. Por
ejemplo sabemos que el medio ambiente tiene la capacidad de absorber presiones causadas por las actividades humanas.
Los datos y estadisticas pueden mostrar la presencia de la presién, pero no tenemos la certeza de que algin cambio de
importancia en el estado del medio ambiente ocurre como resultado de dicha presiéon. Ademas un cambio en el estado
no significa necesariamente que esto sea un problema, aun mas si la presion ocasiona un cambio del estado pero no
conocemos la(s) causa(s) es muy dificil decidir o disefiar una respuesta o accion de manejo correcta.

Por esto el analisis y el uso de otras herramientas (como modelos, imagenes satelitales etc.) que permitan
identificar o ver las relaciones entre variables es necesario para que la informacién sea (til en el proceso de la toma de
decisiones. Para determinar el tipo y naturaleza de las relaciones sociedad - medio ambiente se hace necesario otras
categorias de informacion dentro del modelo P-E-R. Es por esto que se deben ampliar las categorias del modelo P-E-R
ha un modelo que puede ser definido como Presion-Estado-Impacto/Efecto-Respuesta, P-E-I/E-R” (Winograd, 1996).

Este modelo se basa en elaborar cinco grupos de indicadores. El primero para observar las causas de los
problemas ambientales (presion sobre el ambiente), el segundo se relaciona con la calidad del medio ambiente en
funcién de los efectos de las acciones antrépicas (estado del ambiente), el tercero observa el impacto/efecto de las
actividades humanas sobre el medio ambiente y viceversa (Impacto sobre el ambiente y la sociedad); el cuarto se refiere
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a las medidas y respuestas que toma la sociedad para mejorar el medio ambiente (respuestas sobre el ambiente). El
quinto grupo son indicadores prospectivos que se relacionan con los progresos necesarios para la sustentabilidad
(progresos hacia la sustentabilidad). De esta manera se trata de enfatizar sobre la importancia de considerar las
potencialidades y limitaciones en el uso de las tierras y los recursos naturales para la elaboracion de politicas y acciones
para un desarrollo sostenible.

Si bien todas las categorias del modelo pueden ser utilizadas para el SADCI, la cuarta parece resultar mas
apropiada, ya que se refiere a las acciones que las sociedades generan como respuesta a las presiones, estado y efectos
sobre el medio ambiente, que conducen los procesos de desarrollo y el uso sostenido de los recursos naturales. Las
sociedades generan ciertas respuestas y acciones sobre el medio ambiente dirigidas a mejorar o utilizar mejor los
recursos naturales, mitigar los efectos sobre el medio ambiente y sus servicios. Estas respuestas pueden ser elaboradas y
aplicadas en el &mbito de los gobiernos, del sector privado, de las cooperativas u organizaciones de base o
individualmente y pueden tener un marco legal nacional o internacional en base a objetivos y metas de desarrollo y/o
gestion ambiental.

La dindmica de las relaciones sociedad - medio ambiente, es igual o mas complicada que la dindmica
socioecondmica, por lo que no permiten una separacion de su contexto espacial y temporal. El proceso de desarrollo
implica una serie de interacciones sociedad - medio ambiente en donde las relaciones causa-efecto pueden ser directas,
indirectas, no lineales y/o tener efectos sinérgicos. Al mismo tiempo es cada vez mas claro que los problemas
ambientales y de desarrollo tienen caracteristicas cambiantes en el tiempo y en el espacio. De su caracter local hace
unas décadas, muchos de ellos se han convertido en problemas de caracter regional y global (por ejemplo el cambio
climatico), es asi como muchos de estos problemas ambientales no se originan en una fuente identificada sino mas bien
en muchas pequefias fuentes difusas (por ejemplo la contaminacion urbana, las emisiones de gases a efecto
invernadero).

Este cambio en el caracter y escala de los problemas implica que el tiempo del impacto se acorta y la
dimensién del impacto se agranda (por ejemplo pequefias emisiones de contaminantes que se acumulan en la
atmosfera). La cadena causal de estos problemas es entonces cada vez mas compleja, con un sinnimero de interacciones
e interrelaciones que en muchos casos apenas hoy comenzamos a conocer y entender. Este cambio en el caracter de los
problemas ambientales ha llevado a una toma de conciencia acerca de la importancia de la relacién entre naturaleza y
sociedad y a la necesidad de una perspectiva sistémica.

Es decir que las interacciones sociedad - medio ambiente ocurren en un contexto espacial y temporal; ademas
las interacciones entre los problemas ambientales y de desarrollo han incrementado sus fronteras y efectos. Por ello, es
claro que muchos de los problemas ambientales (por ejemplo la biodiversidad, el cambio climatico o el manejo de
cuencas) no pueden ser comprendidos y resueltos a nivel administrativo local solamente, puesto que algunas
perturbaciones humanas o naturales pueden resultar en impactos que no respetan los limites jurisdiccionales.

En este sentido, resulta mas que apropiada la proposicion técnica del SADCI de analizar la capacidad
institucional en el marco del esquema de las relaciones inter-institucionales; que demanda una inevitable aproximacién
a diferentes niveles y escalas en la elaboracién de informacién ambiental.

La definicion y conocimiento de las fronteras espaciales para delimitar unidades politicas, geogréaficas y
ecoldgicas para el seguimiento y vigilancia del medio ambiente y los recursos naturales puede tener un profundo
impacto en la efectividad de las respuestas, acciones y estrategias de gestion y manejo. Esta aproximacion puede ayudar
a la inclusion y comprensién de las actividades humanas en el contexto de los ecosistemas, que es donde se encuentran
los recursos y se manifiestan los impactos y efectos. Es necesario entonces elaborar informacion a nivel politico -
administrativo, como usualmente se ha hecho hasta ahora, y por ecosistemas, regiones ecoldgicas o zonas de vida.

“El utilizar fronteras ecolégicas y politicas como unidades de trabajo para el seguimiento de los procesos de
desarrollo y la toma de decisiones permitira disponer de herramientas comprensibles de analisis a nivel de sistemas y de
las interacciones entre los componentes fisicos, bioldgicos y sociales. Al mismo tiempo permitira elaborar estrategias de
manejo adaptativas basadas en la comprension y analisis de las interrelaciones que surgen a la luz de la nueva
informacion. Esto llevara a mejorar la gestion y manejo ambiental y la elaboracion de politicas y estrategias en
condiciones de incertidumbre. Por otra parte facilitara la participacion de todos los actores en el manejo y la gestion
ambiental y en la definicion de las politicas de desarrollo asi como la integracion de los valores humanos y culturales en
la formulacion de las metas y objetivos de desarrollo y de proteccién ambiental. Por otra parte permitira la visualizacion
de las potencialidades y limitaciones de los ecosistemas para un manejo y gestion sostenibles (Winograd, 1996).

Los indicadores ambientales

Un Indicador (OCDE, 1993) es un parametro o valor calculado a partir de parametros, que indica o provee
informacion acerca de (o describe) el estado de un fendmeno (o ambiente) con una significacion que se extiende mas
alla de aquella asociada con el valor del parametro. Como informacién especifica nos permite realizar un seguimiento
de la situacion del medio ambiente, monitorear el proceso de gestion y/o evaluar los resultados de un proyecto o
actividad. Los indicadores bien entendidos son parte de un proceso especifico de gestion y siempre relacionados con los
objetivos de dicho proceso. De manera general, los indicadores se elaboran para cumplir con las funciones de
simplificacion, cuantificacion, analisis y comunicacion, permitiendo entender fenémenos complejos, haciéndolos
cuantificables y comprensibles. En relacién con la seleccion de indicadores hay un conjunto de criterios de seleccion
gue podemos resumir en tres grupos basicos: a) confiabilidad de los datos, b) relacién con los problemas y prioridades y
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c) utilidad para el usuario. Por otra parte existen requerimientos especificos asociados a cada uno de estos tres criterios

que pueden ser identificados y tenidos en cuenta para la seleccion, elaboracién y uso de los indicadores.

Cuadro 4. Requerimientos para indicadores ambientales

Confiabilidad de los Datos

Relacién con los Problemas

Utilidad para el Usuario

Validez Cientifica

Representatividad

Aplicabilidad

Medicion Conveniencia de Escalas No Redundancia

Disponibilidad Cobertura Geogréafica Comprensibilidad e Interpretabilidad
Calidad Sensibilidad a los Cambios Valor de Referencia
Costo-Eficiencia de Obtencién Especificidad Retrospectivo-Predictivo

Series de Temporales Conexién Comparabilidad

Accesibilidad

Oportunidad

Fuente: (EPA, 1995; Rump, 1995; mencionado en Winograd, 1996)

En la gestion ambiental existen ciertas actividades vinculadas a servicios que desde hace décadas vienen
utilizando indicadores de desempefio ambiental, que evidencian el grado de déficit de capacidad institucional. Esta
practica se ha difundido en los Ultimos afios debido a los procesos de transferencia de funciones al sector privado; uno
de estos casos lo representa la gestion de residuos sélidos urbanos. S6lo como ejemplo se presentan algunos de los
indicadores de desempefio utilizados en el caso antes mencionado, segun los tipos mas utilizados.

e Indicadores Generales: Produccion per. capita (Kg. / hab. / dia) = Cantidad de RSU totales recolectados por dia

(Toneladas) / Poblacién servida (miles de personas). Este indicador se utiliza a partir de la aceptacion que los

residuos generados son equivalentes a los recolectados.

Indicadores de cobertura: % Caobertura de recoleccion = (poblacién urbana servida / poblacién urbana total). 100

Indicadores de eficiencia: N° empleados por 1.000 personas servidas = (N° empleados / poblacién servida). 1.000

Indicadores de calidad: Reclamos (%) = (N° total reclamos / N° total de usuarios). 100

Indicadores de costo: Valor hora hombre operario (recoleccién) = Total remuneraciones mensuales operarios de

recoleccion ($) / N° operarios x horas trabajo mensuales.

¢ Indicadores de financiamiento: % Presupuesto comprometido en servicio de limpieza = (Presupuesto del servicio
de limpieza / Total presupuesto municipal). 100

e Indicadores de actitud de empleados: Rotatividad del personal anual (%) = (N° de empleados que se retiraron por
afio / N° total de empleados en la planta). 100

También se utilizan los tipos de indicadores ambientales del modelo PER:

e Indicadores de Presion: presidn sobre el ambiente de la interaccién sociedad / naturaleza. Ejemplo: cantidad de
RSU por habitante por dia en Kilogramos.

e Indicadores de Estado: estado del ambiente como consecuencia de las presiones. Ejemplo: disposicion final
adecuada de RSU (como % del total generado).

e Impacto de Impacto / Efecto: efectos o impacto sobre el estado del ambiente por interacciones sociedad /
naturaleza. Ejemplo: poblacion expuesta a RSU no dispuestos adecuadamente (como % del total de la poblacién).

e de Respuesta: acciones de la sociedad en respuesta a las presiones e impacto sobre el ambiente. Ejemplo: recursos
municipales en recoleccion de residuos (como % del presupuesto municipal).

e de Sustentabilidad: prospectiva para orientar una mejor situacion en escenarios alternativos. Ejemplo: cantidad de
residuos recuperados (como % del total de RSU).

Tanto los métodos de planificacion vinculados al EML como el SADCI, estan centrados en la adecuada
formulacién de los objetivos y la verificacion de su cumplimiento. En este sentido, el modelo PER permite responder a
esa exigencia desde un marco conceptual que otorga coherencia estructural a esta tarea; y desde una metodoldgica tan
versatil que siempre brinda la posibilidad de elaborar, o adoptar, un indicador que refleje una parte de la complejidad en
que se desarrolla la gestién ambiental.

V1. Reflexiones Finales

Muchos de los problemas ambientales se desenvuelven y resuelven, positiva o negativamente, en el ambito de
los gobiernos municipales; en este sentido, su desempefio politico - institucional constituye un factor determinante para
tender a la sustentabilidad de los ambientes locales y en conjunto para aumentar las probabilidades de consolidar un
mundo con capacidad de futuro. En su caracter de autoridad mas cercana al pueblo, desempefian un papel esencial en la
educacién y movilizacién ciudadana para consolidar alternativas locales de desarrollo sostenible, pero también en la
formulacidn e instrumentacion de politicas ambientales que permitan responder a sus necesidades y aspiraciones.
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En nuestro pais, como en el resto de la regién, los gobiernos locales presentan una débil gestién ambiental,
debido a variados y persistentes déficit de capacidad institucional (DCI). Mejorar la capacidad que posee un municipio
“medio” para formular e instrumentar una politica ambiental implica un desafio politico, técnico, econémico y
administrativo, que demanda conocer profundamente el origen y las consecuencias de los déficit de capacidad e
implementar las medidas que permitan reducirlos y, de ser posible, eliminarlos. Es decir, resulta necesario promover el
desarrollo institucional.

La mayoria de los gobiernos locales no consideran en sus diagndsticos ambientales los problemas asociados a
su propio desempefio; es decir que por ignorancia, negligencia o intencionalidad no es analizada y evaluada su
capacidad institucional. Parece no asumirse que los aparatos de gestion encargados de solucionar el conflicto forman
parte del conflicto. Con este marco contextual, parece resultar de utilidad la eventual aplicacién del SADCI, como
metodologia de analisis y desarrollo de la capacidad institucional orientada al mejoramiento de la gestion publica
ambiental local. Como antecedente historico, aparece la exitosa aplicacién del sistema en instituciones que poseian
caracteristicas analogas a las presentes en las areas ambientales municipales: un importante componente tecnoldgico,
gjercicio de actividades regulatorias, manejo de recursos ambientales, administracion de sistemas complejos y necesidad
de armonizar de intereses confrontados.

De acuerdo a las experiencias presentes en la bibliografia consultada, el SADCI ademas de su original utilidad
para identificar el grado de capacidad institucional actual para realizar determinadas acciones en el marco de proyectos
de desarrollo, a su vez evaluar las posibles dificultades a superar en este sentido y aplicar las medidas requeridos para
alcanzar los objetivos esperados, también es perfectamente recomendable para actividades permanentes y rutinarias.
Esto resulta de extraordinaria importancia para el mejoramiento de la gestién ambiental local.

La revision bibliogréfica, incluidas las conclusiones de encuentros técnicos especificos, evidencian que la
gestion ambiental local presenta dificultades de diverso orden (politico, institucional, normativo, tecnolégico, cultural,
econdmico, etc.) que generan una brecha entre las aspiraciones y los logros institucionales. Estas dificultades involucran
a todos los tipos déficit que propone el SADCI; ademas, estos déficit de capacidad institucional, pueden identificarse en
todas las instancias del ciclo de las politicas pablicas; no obstante, se destacan el alcance de los objetivos institucionales
en relacion a la capacidad institucional real y el grado de democracia del entorno.

El andlisis comparado de la estructura SADCI con metodologias méas utilizadas para la formulacion y
evaluacion de proyectos (EML, ZOPP y PCM) parecen evidenciar una base conceptual comun vinculada al enfoque de
marco légico y, a su vez, una gran analogia entre algunos de sus fases, especialmente las primeras de analisis. Aunque
también las similitudes aparecen en otros como la identificacion de los elementos principales (objetivos, actividades e
insumos), los factores externos, contextuales o supuestos y la aplicacion de indicadores. De los métodos de
planificacion considerados el ZOPP parece ser mas apropiado para ser asociado con el SADCI, de todas formas los
restantes (EML, PCM) también pueden considerarse aceptables.

La semejanza estructural antes mencionada parece favorecer dos intervenciones: la aplicacion del SADCI para
mejorar la formulacién de proyectos de desarrollo sustentable y, ademas, las actividades rutinarias de gestion ambiental
local; y la aplicacion del ZOPP como base metodolégica para facilitar la aplicacion del SADCI. Apoya esta proposicion
el hecho que ambas metodologias: a) consideran la formulacion de los objetivos como una cuestion clave para lograr el
éxito del proyecto o la organizacion; b) estan pensadas para decisores que quieren actuar de forma transparente y c)
estan orientadas, basicamente, al desarrollo institucional. Por otra parte, mas alla de las similitudes en la estructura de
ambas metodologias, en términos de aplicacién a la gestién ambiental local, existe un recurso que puede ayudar a su
articulacion y eficiencia individual y conjunta: el modelo de indicadores ambientales P-E-R desarrollado por la OCDE en 1993.

El uso de indicadores en las diferentes etapas del proceso de formulacion e instrumentaciéon de politicas
publicas ambientales pueden ayudar a sintetizar y analizar abundante informacién técnica, a tomar medidas y acciones
sobre temas prioritarios, a identificar problemas y areas de accién, a fijar objetivos y metas de desarrollo y/o de calidad
ambiental y a medir y comunicar sobre las tendencias, evolucién y condiciéon del medio ambiente y los recursos
naturales con el fin de observar la evolucion hacia un desarrollo sostenible. En este sentido, las metodologias de
referencia admiten la construccidon o blsqueda de indicadores de gestion (cuantitativos y cualitativos) para recabar
informacién sobre el grado de avance de la politica ambiental y de desempefio institucional publico, especialmente, y
privado.

Para estos fines, entre los distintos tipos, es recomendable la aplicacion del modelo P-E-R, presion, estado y
respuesta; por su solido marco conceptual y metodolégico y, también, por su especial atencion al proceso de
“Respuesta” social, como expresién del esfuerzo por reducir el impacto de sus actividades sobre el ambiente. Este
modelo ofrece mdltiples y variados recursos para el desarrollo y uso de indicadores ambientales para el seguimiento del
ciclo de las politicas publicas, desde su formulacidn hasta su evaluacién, pasando por su instrumentacion. Por ello, si
bien todas las categorias del modelo pueden ser utilizadas para el SADCI, la cuarta (respuesta) resulta mas apropiada,
ya que se refiere a las acciones que las sociedades generan como respuesta a las presiones, estado y efectos sobre el
medio ambiente, que conducen los procesos de desarrollo y el uso sostenido de los recursos naturales.

En el campo de la gestion de politicas ambientales, los objetivos y metas deben ser revisados de manera
periédica segun las circunstancias y percepciones de los problemas; consecuentemente, también cambian en forma
permanente la capacidad institucional y el control social. Los organismos internacionales recomiendan que los planes de
gestién ambiental tiendan a ser, al menos, consensuados con la comunidad local. La recomendacion, ademas, estimula a
que estas actividades sean realizadas en el marco del proceso de Agenda 21 Local y continuar en un seguimiento social
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de los resultados acordados; en este marco parece justificarse la utilidad del EML y el SADCI para sostener estas
expectativas.
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Anexo |. Modelo Presion-Estado-Respuesta de la OCDE (1993) ampliado por Winograd (1996)

Presion Estado Respuestas
Informacién
A 4
Presion Informacién
Actividades > Est_ado del > Ac,tor_es
Ambiente y de Econdémicos y
humanas ;
los Recursos Ambientales
Recursos Naturales uesta
) P bocial

Respuesta Social (Decisiones - Acciones)
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