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Este trabajo es parte del Proyecto “Gestién ambiental del Estado en una region semiarida: el
caso de la Provincia de San Juan” desarrollado en el Instituto de Investigaciones

Socioecondmicas de la Facultad de Ciencias Sociales de la UNSJ.

La estrategia metodoldgica apelé a un estudio de caso, que combiné el uso de fuentes de datos
primarios y secundarios, y de técnicas de recoleccion de datos tales como cuestionario,

encuestas y rastreo de documentacion.

A fin de realizar un analisis de la dimensién administrativa de la Gestion Ambiental, se ha
procedido a realizar un diagnéstico de la Direccion de Politica Ambiental (DPA) de la Provincia
de San Juan, Argentina, organismo encargado de la implementacién de significativa cantidad de

normativa en relacion con la Gestion de Medio Ambiente. Los ejes de dicho diagnostico son:

a)Estructura organizativa del area ambiental dentro del Estado Provincial
El estudio de la estructura organizativa del area se focalizé en las funciones, en las formas en
que se estructura la responsabilidad, autoridad y control de funciones, y en los mecanismos de

coordinacion utilizados para minimizar la dispersion y el conflicto.

A partir del analisis de la evolucidon de su disefio, se puede captar como la institucion ha ido

mutando durante los distintos periodos de gestién politica desde 1995 hasta la fecha, como asi
también las funciones involucradas, a saber:

Gestion | (1995 - dic.1999)

El Organigrama que se establece por medio de la Ley de Ministerios ubica a la Gestion del
Ambiente a través de la actuacion de la Subsecretaria de Politica Ambiental. A partir de la
reforma constitucional existe un principio de descentralizacion de la gestion ambiental en los

municipios e instituciones vecinales, por el establecimiento de acuerdos y concertaciones.



La forma de organizacion de la Subsecretaria expresa que:

- no fue funcionalmente concebido, lo cual lleva a la superposicién de funciones

- tiene un irregular agrupamiento de funciones sin el seguimiento de los principios de
administracion’

- contiene un area importante dentro de la Gestion Ambiental que es la del Ordenamiento
Territorial y Calidad de la Construccion.

- no estan eficientemente administrados parametros importantes referidos a la planificacion,
direccion, normativa y control en la Gestion ambiental durante el periodo analizado. Esto lleva a
la difusion en varios departamentos, de modo que los puntos centrales que debe abarcar la PA
estan diseminados concomitantemente por varias dependencias, generando una

subadministracion del area.

Desde el punto de vista de la Gestién ambiental, lo positivo de este periodo es que el Estado
provincial le dio mayor nivel jerarquico a la dependencia. Ademas incorpord las funciones de
ordenamiento territorial y control de calidad en la construccion, aspectos importantes en

relacion al planeamiento de los asentamiento humanos y la calidad de vida de los mismos.

Gestion Il (a partir de diciembre de 1999)

Con la asuncién del Gobierno de la Alianza no hay demasiada innovacion en cuanto a la

tematica del Medio Ambiente. En este periodo, basandose en un principio de austeridad, se

produce una reduccion en el nivel o jerarquia del area ambiental. A fin de bajar el gasto publico,

se pasa de Subsecretaria a Direccidon, con una estructura similar, pero sin el area de

Ordenamiento territorial y Calidad de la Construccion, dos pilares importantes en la Gestion

Ambiental. Dicha estructura organizacional propuesta para el area presenta falencias

constantes, ellas son:

e excesiva tendencia a la fragmentacién en la planificacion y evaluacion sin que desde la
Direccién de Politica Ambiental disefie y explicite su estrategia,

¢ indiferenciacién del control disefiado en la estructura del correspondiente a la supervision
diaria de las tareas,

e ausencia de aspectos importantes del drea de medio ambiente: el recurso escaso agua -que
se encuentra bajo la Gestion y Contralor del Departamento de Hidraulica; la evaluacion

ambiental Minera, cuya dependencia corresponde a la Direccién de Mineria.

Sobre el tipo de disefio organizacional de la Direccién Politica Ambiental, éste es de tipo

! Tales como prinicpio de delegacién de autoridad y responsabilidad, principio de departamentalizacion de



funcional e informal. Funcional porque se disefia a partir del nivel de Departamentos, e informal
porque se han creado dependencias sin respaldo legal y no se han establecido incumbencias
para cada una de ellas. A la par de esta estructura de tipo funcional, co-existe otra llamada
"Comité", usada para realizar determinado tipo de tareas, como por ejemplo las Declaraciones

de Impacto Ambiental.

Sobre las formas de responsabilidad, o adecuacion de los directivos politicos, podemos

destacar que a partir del afio 2000 existe un marcado profesionalismo en la realizacién de las
actividades, no asi en el accionar gerencial de la dependencia. A través del tiempo no se ha
logrado un ordenamiento coherente que impulse a la organizacion a un sistema eficiente y
productivo. Las decisiones politicas condicionan la organizacién interna informal y el accionar
del recurso humano. Asi, el accionar politico influye notoriamente en el desenvolvimiento del

organismo.

En relacion a los grados de centralizacion o descentralizacibn como mecanismos de

coordinacién que permitan minimizar el conflicto y la dispersién de acciones relacionadas a la
gestién del ambiente dentro del Estado provincial, se puede decir que existe cierto grado de
descentralizacion en la toma de decisiones, pese a que la Direccion de Politica Ambiental no
cuenta con disposiciones legales para la descentralizacion tales como la autarquia y delegacion
efectiva. Estos puntos marcan la intensidad y grado de descentralizacién del organismo. Si se
consideran todos los cargos en el primer nivel de apertura, la decisidon esta descentralizada.
Pero, no existe en toda la dependencia una clara definicion de funciones y la toma de
decisiones, las que se realiza en todos los niveles de manera independiente y con bajo nivel de

coordinacion.

En relacion con la estructura informal relevada, los niveles y alcance de las cadenas de mando

existentes son cinco:

Direcci6n
Jefatura técnica*
Departamento
Divisién
Seccion
* En la practica cumple las funciones de Sub-director, aunque no existe nadie designado en el

cargo

funciones, principio sobre los sistemas de control (separacion entre ejecucion y control), entre otros.



Retornando al tema de las formas de responsabilidad, y vinculado al tema de la autoridad y
control de funciones, en algunos puestos de trabajo la funcién de jefe de un area determinada,
no es cumplida por el mismo, ya que realiza tareas operativas y/o similares a las que realizan
sus subordinados, dejando de planificar, organizar, dirigir y controlar el trabajo del area. Esto

genera un desplazamiento de funciones

Respecto al nivel de equilibrio en el desarrollo de las funciones de acuerdo a la informacién

recabada, existe un marcado desequilibrio en la asignacién y desarrollo de tareas entre las
distintas areas: por ejemplo en el Instituto Hidrobiologico existen dos areas establecidas, pero
la totalidad del personal auxiliar depende del encargado. Las otras dos dependencias si bien

tienen una relacién de funcionalidad con los auxiliares no poseen personal a cargo.

En este Organismo, cuando se observan las funciones y relaciones de dependencia, se infiere

que no existe una clara delimitacién de funciones, y como consecuencia de ello se plantean

inadecuaciones que impiden el normal desenvolvimiento de las tareas.

A partir de los rasgos sefialados, podemos derivar que las inadecuaciones en el disefio

organizacional actual, fundamentalmente apuntan a:

a) Duplicacion de Funciones:

b) Grado de Burocracia de nivel y de servicios:

c) Grado de rapidez y calidad del sistema decisorio:

d) Inadecuados sistemas de comunicacion y control:

f) Grado de Adaptabilidad de la Organizacion:

g) Grado de motivacion y clima organizacional

Sobre este ultimo factor, su analisis dentro de las dependencias de la Direccidon permite sacar a
luz problemas y necesidades de los agentes que se desempefian en ella. Prueba de ello, son
las muchas sugerencias efectuadas por los empleados, tales como: incorporacion de
profesionales de diversas disciplinas, informatizacién de algunas dependencias, incrementos de
salarios, asignacion de espacios fisicos y mobiliarios adecuados. También existen factores que
influyen en la satisfaccion de los agentes como la politica de la organizacion, la manera en que
desarrollan la supervision, las relaciones interpersonales, las condiciones laborales, el salario,

la categoria entre otras.

Se ha podido detectar en general agentes no motivados, disconformes con los niveles salariales

y sobre todo con relacion a la responsabilidad asignada en el desarrollo de sus funciones.



Ademas que las condiciones laborales no son apropiadas: los agentes trabajan con escasos
mobiliarios e insumos de oficina y en condiciones ambientales de calefaccion y refrigeracion

deficientes. Por todo lo expuesto, se puede afirmar que el clima laboral no es el mas adecuado.

En resumen, hay wuna gran dispersibn de estructuras, esfuerzos, decisiones vy
fundamentalmente de recursos humanos y econémicos que hacen que esta Direcciéon no
alcance en tiempo y forma los objetivos propuestos en la Politica ambiental. En razén a ello se
considera conveniente efectuar un ajuste a la estructura vigente de manera que contemple una

solucién a los problemas sefialados.

b) Administracién de los recursos humanos

La Administracion de los Recursos Humanos constituye una de las tareas mas importantes en
la busqueda de la eficacia y el éxito de la Organizacién, mediante la mejora del rendimiento
conjunto de los individuos que la componen, dentro del contexto de los conocimientos, las

habilidades, los valores y las actitudes.

Solo ha permitido trabajar datos de la actual gestion por la ausencia de documentacién dentro
de la entidad. Esta informacion indica que del total de agentes que se desempefan en
Direccion de Politica Ambiental solo dos dependencias tienen el 67% del personal - en igual
proporcion el Instituto Hidrobioldgico y el Instituto de Recursos Naturales-, frente a areas
débilmente dotadas como es el Departamento de Gestion y que cumplen una de las funciones
centrales de esta gestion, la EIA. Por esto, puede decirse que en la asignacion de personal

existe un marcado desequilibrio en el desarrollo de las funciones.

La metodologia del Trabajo en equipo se aplica en determinadas ocasiones tales como la
evaluacién de los impactos, pese a ser una modalidad de recomendable debido su utilidad para
generar y desarrollar en forma interna nuevas ideas y/o conceptos sobre procedimientos y

circuitos de informacién .

De acuerdo a la informacion suministrada por personal jerarquico de la Direccion de Politica
Ambiental, no existe ningun Programa de Evaluacion del desemperio del personal. Asi, dicha
Direccién no escapa al patron de la Administracion Publica, donde no hay premios ni castigos
para el desempefio de sus agentes. Ademas, la ausencia de indicadores de desempefio del

personal ocasiona inconvenientes en el caso que existan adicionales salariales.

No se ha implementado Programas de capacitacion y/o desarrollo de personal, solo se



menciona la intensién de la Direccion de Politica Ambiental de capacitar a todos los empleados
en el manejo administrativo de las Evaluaciones de Impacto Ambiental. Entendemos que es
conveniente implantar un programa de capacitacion que comprenda todas las tematicas
inherentes al desarrollo de las tareas, iniciando por las aptitudes y culminando con liderazgo y

conocimientos técnicos en materia de Medio Ambiente, interdisciplina, etc.

c) Estructura econdémica, financiera y patrimonial

Consideraciones generales
El estudio de la Estructura Econdmica, Financiera y Patrimonial de la Direccién de Politica
Ambiental de la Provincia de San Juan, se bas6, fundamentalmente, en parte de la ejecuciéon

presupuestaria de los ultimos tres afios, de algunas cuentas la Direccion.

En relacién a los recursos, hay un incremento importante de los mismos entre el afio 1998 y
1999, sobre todo en las cuentas del Fondo de Fomento Ambiental y Fondo Provincial de
Bosques. En relacién al presupuesto de gastos y especificamente las distintas Cuentas
Especiales (Fondo Provincial de Bosques, Fondo de Fomento de la Acuicultura y Fondo de
Proteccion de la Flora y Fauna Silvestre) el importe autorizado a gastar s/ la partida

presupuestaria es inferior al utilizado.

En base a los resultados obtenidos en el analisis de la estructura Econdmica y Financiera de la

Direccion de Politica Ambiental de la Provincia de San Juan, puede concluirse que:

1. Hay una marcada sub-administracion de los recursos presupuestarios asignados al
organismo.

2. Un alto porcentaje de los recursos son destinados a bienes de consumo .

3. El Sistema de rendiciones por parte de los Juzgados es muy burocratico

4. No se realizan reclamos o revisiones en relacion a la obtencién de fondos.

d) Tipo y calidad de servicio:

Una finalidad de la Direccion de Politica ambiental es la preservacion del Medio Ambiente. En
razon de ello, el servicio que debe brindar a la comunidad es informacion, educacion,
prevencion y contralor de las acciones; pero al no existir una clara determinacién de funciones
de la Direccion de Politica Ambiental, el objeto y tipo de servicio no se encuentra claramente

explicitado.

La calidad del servicio correspondiente a la Direccién de Politica Ambiental no escapa a la

generalidad de la Administracion Publica en general -deficiente e inadecuado-:



- No hay una adecuada atencién de los usuarios: en cuanto a informacion y trato.

- No se utiliza el tiempo total asignado a las tareas.

- No existen controles y supervision eficiente, pese a las revisiones continuas y superpuestas.
- Demora en la toma de decisiones .

- No cumplimiento de la normativa vigente.

e) Cultura organizacional

Se puede decir que la Cultura Organizacional esta formada por un conjunto de elementos
como valores, normas, mitos, simbolos y supuestos que la Organizacion genera en su

evolucion al enfrentar el contexto y construirse internamente.

El contexto en que se desenvuelve la Direccion de Politica Ambiental, al igual que la mayoria
de las Reparticiones Publicas, se caracteriza porque a lo largo del tiempo ha sufrido
modificaciones estructurales, de objetivos sectoriales, de politicas subyacentes, etc., que
I6gicamente han deteriorado el sentido de pertenencia del empleado publico hacia la Institucion
de la que forma parte. Esta situacion se profundiza con los continuos cambios de funcionarios
publicos que, en definitiva, son los que ejerciendo el rol de liderazgo en la Institucién, debieran
buscar la forma de fortalecer ese sentimiento. Si a esta situacion, se agrega ademas la
importante rotacion de personal dentro de las distintas Reparticiones del Estado mediante la
modalidad de personal comisionado, se observa personal identificado como empleado publico
perteneciente al Estado Provincial, pero no identificado plenamente con una Reparticion

especifica como es, en el caso que se analiza de la Direccion de Politica Ambiental.

Otro elemento analizado dentro de la cultura organizacional refiere al liderazgo. Este, como
estilo de conduccién no se ejerce en forma practica en la mayoria de las Jefaturas de Areas. Se
observa como expresion mas identificable el liderazgo informal en lugar de el propio liderazgo
formal, el cual debiera derivarse del desempefio del cargo o jerarquia asignado por la misma
Organizacion. Esta falta de liderazgo se genera, en algunos casos, por una insatisfaccion de
indole remunerativa, dado que es frecuente encontrar jefaturas cuyos responsables tienen
asignadas categorias idénticas (y algunas veces inferiores), a las de sus subordinados.
Asimismo, aun existiendo diferencia de categorias entre supervisores y subordinados, la
compensacion dineraria que las separa es minima, con relacion al grado de responsabilidad
que un cargo directivo involucra. Esta ultima limitacion, es una derivacién de la estructura

remunerativa de la Administracién Publica Provincial.

En relacion al uso del tiempo, podemos sefalar que es ineficiente en la mayoria de las



dependencias. Esa ineficiencia no sélo resulta del aprovechamiento escaso que se hace del
mismo para la realizacion de las tareas laborales especificas del sector (recursos versus
resultados), sino también de la realizacion de tareas que no agregan valor econémico, y que si
bien pueden considerarse necesarias, observamos que en muchos casos absorben un tiempo
excesivo para su realizacion. Asi, por ejemplo el tiempo asignado al desayuno puede llegar
superar los 45 minutos. Ello es asi, por cuanto al no existir ninguna reglamentacion al respecto,
el desayuno, como otras costumbres, constituye un rito grupal cuya finalizacion sélo queda
supeditada a la buena voluntad de alguno de los agentes -entre los cuales, algunas veces, se

cuenta el jefe o supervisor.

f) Sistemas de informacion y control

Habiendo realizado el relevamiento de los sistemas de informacion, el software y el hardware
actuales que componen el sistema informatico en el area Direccion de Politica Ambiental
podemos destacar:

1. el sistema informatico tiene debilidades: limitaciones del equipamiento informatico sumada a
la inexistencia de inventarios para la provincia reducen la calidad y oportunidad de la
informaciéon; muy poca informacién se encuentra mecanizada; los pocos sistemas que estan
mecanizados se han desarrollado sin analisis y disefio; existe poca comunicacion entre las
distintas unidades ademas cada una de ellas posee sus propios sistemas, métodos y
procedimientos que determinan alta redundancia e inconsistencia de informacion; el software
existente en su mayoria es conseguido por los encargados del mantenimiento de los sistemas,
siendo muy poco el software original. ; existe poca motivacion en el personal para liderar
desarrollos de sistemas como asi también de involucrarse en procesos de manejo y control de

informacidn sistematizada.

2. Relacion entre el sistema informatico y el sistema de gestion.

El sistema informatico descripto es parte del sistema de gestion. Al calificar de precario al
sistema informatico, calificamos de precario también al sistema de gestion. La precariedad
mencionada se manifiesta en: Bajo grado de eficacia; Claro desfasaje entre el alto nivel de
profesionalismo para realizar las evaluaciones de impacto ambiental, en relacién a la pobreza
del sistema de gestion y de los sistemas de informacion; Falta de una planificacion estratégica
que derive en presupuestos que sirvan de marco al control de gestion; Ausencia de sistemas de

apoyo a la toma de decisiones.

En conclusiéon el andlisis de la estructura y funcionamiento administrativo de la ex-

Subsecretaria y actual DPA ambas gestiones presenta una gran dispersién de estructuras,



esfuerzos, decisiones y fundamentalmente de recursos humanos y econdmicos que hacen la
Direccion de Politica Ambiental no alcance eficientemente los objetivos propuestos en la

Politica ambiental

Finalmente, y a modo de sintesis del analisis de la dimension administrativa, podemos arribar a

la caracterizacion de la estrategia ambiental del Estado provincial.

En opinion de los niveles técnicos de la DPA, los objetivos de la politica ambiental del
Estado Provincial apuntan fundamentalmente a la PROTECCION, tanto para lo urbano como
lo rural. Para unos la necesidad de preservar requiere de politicas internas de control y
fiscalizacién del uso de los recursos naturales, dada la fragilidad ambiental de la provincia. Para
otros, el objetivo de la PA queda circuscripto a la aplicacion de legislacion que atiende aspectos
de la EIA. En el discurso de los técnicos entrevistados no emerge que la DIA baje en forma
explicita a que objetivos y principios rectores apela esta herramienta de gestion ambiental;
ademas los entrevistados confunden la EIA con el objetivo de la PA. Pese a que “tedricamente”
la PA tiene planteado en forma clara y taxativa sus objetivos, entre los técnicos se observa mas
una posicién personal que institucional en relacién al tema. Podemos sostener que no hay
objetivos compartidos, cada entrevistado manifiesta el objetivo de la PA en funciéon de su area

y segun su conocimientos sobre la tematica.

En teoria, los objetivos muestran una amplia cobertura en lo que a preservacién se refiere.
Luego de analizar detenidamente cada uno de los items propuestos por la politica ambiental,
se puede decir que, dada la organizacion actual:

e muchos de ellos son de cumplimiento actual imposible, en razén que la gestion de los

mismos esta asignada a otras dependencias funcionales, y sin injerencia de la Direccién de
Politica Ambiental.

e ofros aparecen como de cumplimiento parcial como consecuencia de la inadecuada

asignacion de fondos, los controles en relacién con la preservacion de fauna flora, etc.
¢ el objetivo de la PA del Estado provincial, plasmado en el articulo 3° de la Ley 6634, no es

reconocido como tal entre los técnicos de la DPA.

Sobre el primer punto senalado, desde la teoria administrativa, se puede decir que el
incumplimiento de objetivos no se justifica en una cuestién de rango, dado que se tienen
asignadas las funciones - pese a condicionamientos politicos o econdmicos. En realidad,

podemos sostener que el factor decisivo es la deficiente gestion administrativa del area de



medio ambiente (planificaciéon, coordinacion, difusién, fomento, informacién, entre otras). Por
ello, depositar en la ubicacién del area dentro del organigrama es, dentro de esta dimension de

analisis, distraer el centro de atencién a cuestiones menores y poco trascendentes.

Todo lo mencionado impide cumplir acabadamente con los roles definidos por el marco legal,
pero a pesar de ello y con base en una estrategia cuidadosamente elaborada, podrian

utilizarse y optimizarse algunos recursos, que le permitirian llevar a cabo sus objetivos.



