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EVALUACION DE LA EFICIENCIA DE LOS PROGRAMAS
DE MEDIDAS AMBIENTALES*

Environmental regulatory procedures efficiency evaluation

Aldo Bonavino' y Luis Barreto’

RESUMEN

Se realizd un andlisis situacional de problemas que inciden sobre los resultados
obtenidos de la aplicacion de los programas de medidas establecidos en las
evaluaciones ambientales, los cuales son un requerimiento de la normativa establecida.
La finalidad fue identificar posibles causales del bajo rendimiento de estos programas y
las consecuencias de ello, para establecer asi estrategias que faciliten la solucion de
problemas. Se determind que el incumplimiento en la ejecucion de las medidas, la
asignacion de presupuestos insuficientes, la dindmica de los procesos naturales y la
dinamica de las actividades antropicas son los nodos criticos del problema. Se planteo:
(a) realizar ajustes en el tiempo y/o espacio para la ejecucion de las medidas, (b)
incorporar medidas progresivamente, (c) plantear medidas hibridas y/o interinas y (d)
incorporar nuevos disefios (creatividad). Se espera que con la aplicacion del
conocimiento obtenido, se pueda maximizar la eficiencia de estos programas, mejorar
la probabilidad de ejecucion efectiva y reducir los costos de aplicacion, para asi
optimizar la gestion de los planes de supervision ambiental.

Palabras clave: medidas ambientales, supervision ambiental, petrdleo,
eficiencia, gestion ambiental, Venezuela.

ABSTRACT

Asituational analysis was undertaken to evaluate problems affecting results from
environmental evaluation's action programs, required by law. The purpose was to
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identify possible causes for program's low yield and its consequences, in order to
establish facilitating strategies for problem solution. It was found that: insufficient
budget allocation; natural processes dynamics; and anthropic activity's dynamics;
were responsible for measure's implementing breaches, constituting themselves as
critical nodes. It was proposed: (a) to make adjustments in time and/or space in
measures implementing, (b) to incorporate measures progressively, (c) forward hybrid
and/or temporary measures and (d) to bring in new designs (creativity). It is expected
that use of this knowledge would increase program's efficiency; improve implementing
effectiveness; reduce costs; optimizing thus environmental supervision plans
management.

Key words: environmental measures, environmental supervision, petroleum,
efficiency, environmental management, Venezuela.

INTRODUCCION

Histéricamente, el hombre
empez6 a generar conflictos
ambientales en magnitudes relevantes
al iniciarse el periodo pertinente al
desarrollo moderno, lo que result6 en la
merma de los recursos naturales. El
acelerado avance tecnoldgico
producido al final de la Edad Media y
que culmindé con el inicio de Ia
Revolucion Industrial, trajo consigo el
aprovechamiento y explotacion
intensiva de los combustibles fosiles,
asi como el uso extensivo de los
recursos minerales de la Tierra.
Actualmente, la demanda sin
precedentes a la cual son sometidos los
recursos naturales degrada el ambiente
de manera acentuada, asi como la
calidad y capacidad para sustentar vida.

En Venezuela, las instituciones
gubernamentales han evidenciado un
bajo grado de sensibilidad hacia la
naturaleza. Los factores econémicos y
politicos, generalmente, han

prevalecido sobre el aspecto ambiental.
A esto se le suma el desconocimiento
parcial de algunas repercusiones
ecologicas que pudieran acarrear las
actividades antropicas ejecutadas sin
criterios integrales que incorporen
adecuadamente la variable ambiental.
Sin embargo, la percepcion y manejo de
la materia ambiental ha evolucionado
significativamente en términos legales,
institucionales y técnicos, debido, entre
otras razones, a la normativa ambiental
internacional y a los compromisos
internacionales suscritos por
Venezuela.

La mayoria de las empresas con
altos riesgos de afectacion del
ambiente, como el caso de las
petroleras, tiene como parte de su
vision, el  cumplimiento de la
normativa ambiental establecida. Para
ello, se elaboran continuamente
programas destinados a la prevencion 'y
control de contingencias ambientales.
Estos se disefian sobre la base de

requerimientos técnicos, el cumpli-
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miento de la normativa legal y la
inclusién de las normas ISO 14000, las
cuales constituyen un grupo de normas
internacionales sobre la gestion
ambiental y que representan una nueva
propuesta de proteccion al ambiente.

Con la presente investigacion se
identificaron cuales y cdémo
determinadas variables afectan la
eficiencia de las medidas incorporadas
en las evaluaciones ambientales.
Ademas, se proponen criterios
susceptibles de ser considerados
durante el disefio y ejecucion de
programas de medidas ambientales y
planes de supervision ambiental. El
proceso podria contribuir a optimizar la
toma de decisiones, reducir la
incertidumbre y a estimular la
creatividad, componentes intrinsecos
en toda gestion.

ANTECEDENTES

La gestion y la planificacion
requieren, cada vez con mayor
premura, la aplicacion de metodologias
que permitan abordar adecuadamente la
dindmicay complejidad de los procesos
enfrentados. Sin embargo, con
frecuencia se presenta un vacio en el
conocimiento sobre sumanejo técnico e
instrumental, asi como de la
informacién existente y/o disponible
(Castilloy Bernardo 1994).

Se plantean objetivos, se generan
propuestas y se toman decisiones mas
sobre la base del sentido comtin o de la
experiencia, que producto del analisis

sustentado en el manejo de técnicas
eficaces que orienten a las decisiones
hacia la generacion de respuestas
adecuadas a los problemas inherentes a
la gestion (Castillo y Bernardo 1994).
Esto es contraproducente, ya que una
planificaciéon cuidadosa es la base
principal para la preparacion de
cualquier operacion, especialmente en
casos de emergencia (CEPET s/f).

La necesidad de adiestramiento y
especializacion del personal que labora
en el control de los procesos y
actividades con potencial de afectacion
del ambiente, se sustenta en la escasa
informaciéon (o inaccesibilidad a la
existente) y/o registros (estadisticas)
referentes a los procesos y a las
potenciales situaciones. Dentro del
planteamiento referente a las distintas
medidas ambientales existentes (Fig. 1)
se requieren alternativas para obtener
resultados adecuados, debido a la
dinamica de los procesos naturales y a la
informacion, tecnologia, equipos y/o
personal disponible para confrontarlos
(Bonavino 2001).

Con el incremento del nivel de
eficiencia de los programas de medidas
se alcanzarian los siguientes resultados:

Reduccién de costos. Con una mejor
gestion ambiental se requerirdn
menores costos para subsanar los
efectos adversos ocasionados, recursos
que pueden destinarse a investigaciones
dirigidas hacia la busqueda de paquetes
tecnologicos de avanzada. Cuando se
habla de eficiencia se parte del criterio:
maximo rendimiento al menor costo
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posible, lo cual incrementa la
posibilidad de decidir la ejecucion de
las medidas propuestas. Ademas, la
degradacion del ambiente provoca una
pérdida del capital y costo social, lo cual
debe tomarse en cuenta de la misma
forma que la amortizacion de una
inversion. Al incluir el costo ambiental
dentro de la formulaciéon de un
proyecto, ademas de proteger los
recursos naturales a largo plazo, se
mejora la calidad y duracion de los
productos, reutilizdndose aquellos
desechados; todo ello se traduce en una
economia de costos (Boutros 1992).
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Cumplimiento de la normativa legal.
El proceso de actualizaciéon y
aplicacion de la legislacion ambiental
es y debe ser dinamico, debido a las
cada vez mayores presiones antropicas
sobre el ambiente y a la menor
disponibilidad de recursos naturales (en
cuanto a diversidad, cantidad, calidad
y/o costo de aprovechamiento del
recurso). Con el cumplimiento de la ley
se lograria: (a) minimizar el riesgo de
afectacion de los componentes
ambientales, (b) evitar las sanciones
legales (arrestos, multas y/o
paralizacion de actividades) a las

/" VIABILIDAD TECNICA,
_ECONOMICA Y LEGAL

/ EVALUACION Y AJUSTE D

= .
- @ -
-

: N

Fuente: Modificado de Bonavino 2001

Figura 1. Clasificacion de las medidas ambientales.
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empresas afectantes, y (c) brindar
ventajas competitivas a las empresas
que cumplan esta normativa, tal cual
sucede cuando se exonera o reduce el
pago de impuestos como forma de
estimulo (Congreso de la Republica de
Venezuela 1999).

Reduccién de pasivos ambientales. La
trasgresion de la legislacion genera
pasivos o deudas ambientales cuya
subsanacion pudiera requerir costos
elevados. Las empresas que no cumplan
con el proceso de recuperacion de estos
pasivos pueden ser objeto de
penalizaciones (Congreso de la
Republica de Venezuela 1999).

Ventajas competitivas. En los paises
desarrollados existe un auge del eco-
etiquetado. Este incluye entre sus
categorias el denominado “sello verde o
sello ecologico”, el cual identifica a los
productos ambientalmente
responsables (Fiksel 1996). Cada dia
aumenta el numero de clientes que
exige como requisito sine qua non la
posesion de este sello en los productos
ennegociacion.

Imagen del cliente. La reputacion y el
prestigio son  importantes para las
empresas, ya que la publicidad adversa
referente a su desempefio ambiental
puede ser perjudicial. Es por esta razon
que evitan arriesgar su imagen o
contraer algun tipo de obligacion como
resultado de deficiencias en la gestion
ambiental por parte de su propia
organizacion o de sus proveedores
(Bonavino 2001).

Aseguramiento de inversiones. Como
una condiciéon para la inversion o
cobertura, las instituciones financieras y
aseguradoras incrementan
constantemente el grado de calidad
exigido para la gestion ambiental,
mediante de auditorias y/o ejecucion de
sistemas de administracion ambientales
(Bonavino 2001).

Disminucion de conflictos sociales.
Las actividades empresariales pueden
generar conflictos sociales extremos
como consecuencia de expectativas
insatisfechas y/o a la degradacion del
ambiente. Este deterioro puede no estar
relacionado con un aspecto en
particular, ya que es un sistema de
multiples relaciones. Ello destaca la
necesidad del analisis y comprension
del binomio hombre-naturaleza en
todos los escenarios, porque no puede
existir un desarrollo social apropiado si
no se mantiene y/o incrementa la
calidad ambiental (Méndez 1996).

Calidad ambiental. A mayor grado de
eficiencia de los programas de medidas,
mayor serd el grado de calidad
ambiental alcanzado en el area donde se
ejecutara el proyecto (Boutros 1992).

La gestion ambiental se
caracteriza por su requerimiento de
prospectiva y agudo andlisis, ya que
existen muchos imponderables. Esto
causa que el grado de incertidumbre
existente durante la toma de decisiones
y la soluciéon de problemas e
imprevistos tenga el potencial de
reducir, a veces hasta niveles por
completo inadecuados, el grado de
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eficiencia de los programas de medidas.
A esto se suma el hecho del incumpli-
miento de lo planteado en los planes de
supervision ambiental, en el sentido de
que los programas de control, vigilancia
y seguimiento no se ejecutan de acuerdo
con lo establecido. Este factor es uno de
los principales responsables de que
estos planes, aun al tomarse en cuenta
dentro de su disefio todos los criterios
requeridos para arrojar Optimos
resultados, resulten inadecuados para
cumplir con los objetivos para los
cuales fueron disefiados. Por ello, lograr
un maximo de eficiencia en los
programas de medidas contenidos
dentro de una evaluacion ambiental
requiere de un alto grado de calidad
personal y profesional, no s6lo por parte
del supervisor ambiental, sino también
de todo el equipo empresarial, ya que la
totalidad de los conocimientos y
habilidades presentes en éste serd
mayor que la suma individual, debido a
que dentro de un grupo existen
mecanismos de sinergia y ayuda mutua
que facilitan e incrementan el grado de
cumplimiento de las funciones
individuales (Bonavino 2001).

METODOLOGIA
Revision bibliografica

Sereviso literatura existente sobre
evaluaciones y auditorias ambientales,
programas de medidas, planes de
supervision, legislaciéon ambiental,
Normas ISO 14000, contingencias
acaecidas durante las operaciones de
exploracién y explotacion de

hidrocarburos, y manuales disefiados
para la aplicacion de medidas
ambientales.

Recorridos de campo

Se efectuaron observaciones,
mediciones, entrevistas, recopilacion
de informacion sobre instalaciones o
componentes observados. Control de
cronogramas de ejecucion, calidad y
nimero de medidas aplicadas,
programas, politicas y proyectos
ejecutados, asi como su eficiencia. Se
identificaron situaciones no previstas.

Analisis de las observaciones

Los datos obtenidos fueron
sistematizados y almacenados. Se
identificaron desviaciones en distintos
proyectos, con sus posibles causales,
para determinar su importancia relativa.
Para ello, se analizaron evaluaciones
ambientales presentadas ante el
Ministerio del Ambiente y de los
Recursos Naturales (MARN) e
informes generados por la supervision
ambiental. Las causales fueron objeto
de analisis y aplicacion de matrices de
evaluacion (Impacto Cruzado) para
lograr su clasificacion y consecuente
determinacion del grado de motricidad-
dependencia y establecer asi los nodos
criticos.

RESULTADOS Y DISCUSION

En la Figura 2 se indican las
causales que, de acuerdo con la presente
investigacion, se determino que inciden
de labaja eficiencia de los programas de
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medidas ambientales. Adicionalmente, ejecucion y supervision de las
se indican las consecuencias que medidas, asi como del seguimiento
derivan de ello. Seguidamente, se de las alteraciones de los

analizan estas causas. componentes ambientales.

Z’Diseiio inapropiado de las Z’Ejecucién inapropiada de las

medidas. Se origina en la inadecuada
capacita-cion del personal
responsable del disefio y/o la
deficiente recopilacion y andlisis de

medidas. Se refiere al incumpli-
miento de las especificaciones
técnicas de las medidas en el
momento de su ejecucion.

la informacion basica del ambito
geografico donde se ejecutaran las
medidas. significa que el esfuerzo de predecir
los posibles efectos ambientales
adversos de un proyecto no

ZZNo ejecucion de las medidas. Esto

ZSeleccién inapropiada de las
medidas. La causa anterior, unida a
la infactibilidad técnica, legal y/o

representaria ninguna utilidad.
econOdmica de las medidas’ es /Dinémica de las actividades
determinante en el proceso de su
seleccion.

antropicas. Las actividades econo-
micas desarrolladas fuera del area del
proyecto pueden originar situaciones
Z’Dinamica de los procesos imprevistas que conducirian a un
naturales. Esto requiere un alto escenario distinto al tomado en
grado de consideracion por parte de cuenta originalmente, lo que podria

los responsables del disefio,

INCREMENTO | [ INCUMPLIMIENTO| [ INCREMENTO | [ DESVENTAJAS | [ DETRIMENTO | [ GENERACION INCREMENTO EN DFETRIMENTO
DE LOS COSTOY | DE LA NORMATIVA| | DE LOS PASIVOS| | COMPETITIVAS | |DE LAIMAGEN| |DE CONFLICTOS| | LAS TARIFAS DE LOS | | DE LA CALIDAD
OPERATIVOS AMBIENTAL AMBIENTALES | [EN KL, MERCADO| | CORPORATIVA SOCIALES | |[SEGUROS AMBIENTALES| | AMBIENTAL
BAJA EFICIENCIA DE LOS
PROGRAMAS DE MEDIDAS AMBIENTALES
‘ ' NL CAPACITACION PROGRAMAS DF
DISFNO DINAMICA DE kD Y.0 ASIGNACION CONTROL, VIGILANCIA
INAPROPIADO LOS PROCESOS | | |“IECUCION INADECUADA DEL Y SEGUIMIENTO J{‘":‘XEE; m‘i(s‘()))'{’&
DE LAS MEDIDAS NATURALES LA PERSONAL RESPONSABLE INEXISTENTES, MAL DISENADOS S
S DE LAS MEDIDAS Y/O MAL EJECUTADOS
TECTCIO MIC. CAPACITACION Y/O ASIGNACION
SELECCION oo | | DIaMicA INADECUADA DEL PERSONAL LIMITACIONES|
INAPROPIADA HAT ACTI DA ES| RESPONSABLE DE LOS EN EL
DE LAS MEDIDAS Meioas | | RoeEs PROGRAMAS DE CONTROL, PRESUPUESTO
- VIGILANCIA Y SEGUIMIENTO

Fuente: Modificado de Bonavino 2001

Figura 2. Diagrama Zoop de las causales y consecuencias del bajo rendimiento de las
medidas ambientales.
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reducir, en un grado significativo, la
eficiencia de las medidas ejecutadas.

ZZCapacitacion y/o asignacién
inadecuada del personal
responsable de las medidas. El
conocimiento insuficiente, la
improvisacion y/o la no contratacion
de personal calificado, generalmente
son las causas del bajo rendimiento
de este personal.

Z’Capacitacion y/o asignacion
inadecuada del personal
responsable de los programas de
control, vigilancia y seguimiento.
Una inadecuada gestion del plan de
supervision ambiental, causado por
la incompetencia del personal
supervisor, es determinante en el
nivel de eficiencia de los programas
de medidas.

2 Programas de control, vigilancia y
seguimiento inexistentes, mal
diseiiados y/o mal ejecutados.
Estos programas son determinantes
para el Optimo rendimiento de las
medidas, debido a la necesidad de
verificar su eficiencia y realizar
modificaciones en caso de ser
necesario, ademas de permitir
constatar si existen alteraciones en
los componentes ambientales.

Z’Limitaciones en la asignacién del
presupuesto. La factibilidad econo-
mica es un punto determinante en el
disefio, seleccion y/o ejecucion de las
medidas. Por ello, de ser necesario,
se buscaran alternativas para poder
cumplir con las especi-ficaciones

técnicas requeridas para el
cumplimiento de las metas técnicas y
legales.

Z’Errores humanos. Debido a la
natural propension de los humanos a
cometer errores, el personal
responsable de las medidas debe
someterse periddicamente a
refuerzos en su entrenamiento, seguir
a cabalidad los procedimien-tos
especificados y de requerirse,
solicitar indicaciones y apoyo a sus
compaileros o superiores.

ZRiesgos mayores. Se considera
riesgo mayor todo evento natural que
escapa al control por parte del
hombre. Ello requiere de un
adecuado analisis de la informacioén
basica, el correcto disefio y ejecucion
de las medidas, asi como la
existencia de eficientes planes de
supervisiéon ambiental y de
contingencias.

La clasificacion y el grado de
motricidad dependencia de las causas
anteriormente sefialadas se presentan en
laTabla1.

Adicionalmente, al planteamiento
anterior, se determinaron las causas de
las fallas cometidas por el personal
responsable de los programas de
medidas. Se consideraron las siguientes
como las de mayor importancia y/o
incidencia:

ZProcedimiento inadecuado.
Durante el disefio de las medidas,
uno de los criterios de mayor validez
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Tabla 1. Jerarquizacion de las causas de la baja eficiencia de los programas de medidas.

Grupo

Causa

Tipo de Causa

I

1I

No ejecucion de las medidas.
Limitaciones en la asignacion de
presupuestos.

Dinamica de procesos naturales.
Dinamica de actividades antropicas.

Riesgos mayores

Capacitacion y/o asignacion inadecuada del
personal responsable de las medidas.
Capacitacion y/o asignacion inadecuada del
personal responsable de los programas de

Muy motrices y muy
dependientes (Nodos Criticos)

Muy motrices y
poco dependientes

control, vigilancia y seguimiento.

Programas de control, vigilancia y seguimiento
inexistentes, mal disefiados y/o mal ejecutados.

I Seleccion inapropiada de medidas.

Diseflo inapropiada de medidas.
Ejecucion inapropiada de medidas.

v Errores humanos.

Poco motrices y muy
Dependientes

Poco motrices y poco
dependientes

que se plantea es definir
adecuadamente el procedimiento que
debe seguirse durante su ejecucion,
estableciendo las especificaciones
técnicas correspondientes, el
cronograma y los responsables de su
ejecutoria.

Z’Procedimiento no seguido. La
ejecucion de una medida viene
acompafiada de indicaciones sobre
las pautas que deben seguirse para su
correcta ejecucion y vigilancia. Su
trasgresion representa una de las
causales mas determinantes del bajo
rendimiento de una medida.

ZCapacitaciéon inadecuada del
personal. El bajo nivel de
conocimiento, la improvisacion o la

restriccion de acceso, por parte de las
empresas, a la contrataciéon de
personal calificado son las causas
mas comunes de la baja eficiencia del
personal.

2 Gestion gerencial inadecuada. La
asignacion de los gerentes no siempre
es la mas apropiada, en lo que
concierne a su capacitacion, para la
prospeccion y solucion de
problemas; esto causa que la calidad
de su gestion realizada sea de bajo
nivel.

ZFactores y procesos naturales. Los
procesos naturales son impre-
decibles. Esto causa que en latoma de
decisiones y en la ejecucion de las
medidas no sea posible el control
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absoluto de los acontecimientos.

2 Deficiencias en la planificacién. La
planificacién generalmente esta
enfocada hacia el corto plazo. Esto es
sindnimo de improvisacion, ya que el
mediano y el largo plazo son los que
permiten definir y aplicar
adecuadamente los criterios que
garantizan el éxito de las decisiones y
soluciones tomadas.

Z Informacién inexistente o de dificil
acceso. Generalmente, la
informacién sobre eventos
presentados y su solucién no es
registrada estadisticamente.
Adicionalmente, existen reservas
para su divulgacion por el ente o
empresa que los posee. Esto causa
que el valor agregado, a partir del
conocimiento teodrico y/o de las
experiencia, no esté al alcance de los

potenciales usuarios.

Z’La clasificacion y el grado de
motricidad  dependencia de las
causas anteriormente sefialadas se
presentan en la Tabla 2.

CONCLUSIONES

Con la jerarquizacion obtenida en
el andlisis realizado a las causas que
propician la baja eficiencia de los
programas de medidas, se indica que el
incumplimiento en la ejecucion de las
medidas, la asignacién de presupuestos
insuficientes, la dinamica de los
procesos naturales y de las actividades
antropicas, constituyen las causales que
representan los nodos criticos de estos
problemas. Las dos primeras estan muy
vinculadas entre si, debido a que una de
las principales razones por las cuales no

Tabla 2. Jerarquizacion de las causas de las fallas cometidas por los responsables de los

programas de medidas.
Grupo Causa Clasificacién
I Procedimiento no seguido. Muy motrices y muy
dependientes
(Nodos Criticos)
II Gestion gerencial no adecuada.
Informacién inexistente o de dificil acceso. Muy motrices y
poco dependientes
1 Procedimiento no adecuado. Poco motrices y

Deficiencias en la planificacion.

v Factores y procesos naturales.

Capacitacion inadecuada del personal

muy dependientes

Poco motrices y
poco dependientes
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se aplican las medidas es el costo que
representa su ejecucion. Por ello, en el
momento de disefiarse los programas
de medidas, debe comprobarse su
viabilidad econdmica, para lo cual se
estableceran estrategias de accion
como: (a) realizar ajustes en el tiempo
y/o espacio para la ejecucion de las
medidas, (b) incorporar medidas
progresivamente, (c) plantear medidas
hibridas y/o interinas, y/o (d)
incorporar nuevos disefios
(creatividad).

Estas estrategias permitiran
alcanzar la viabilidad econdémica de
estos programas, conjuntamente con la
supervision por parte de los organismos
competentes, factor imprescindible
para que se ejecuten a cabalidad las
medidas aprobadas en la evaluacion
ambiental. Ello permitird, adicional-
mente, el control de las distintas
actividades antropicas en el area de
influencia de los proyectos,
ajustandolas a lo establecido en la
normativa ambiental. En cuanto a la
dinamica de los procesos naturales,
deberan ser tomados muy en
consideracion los riesgos pertinentes en
el momento de disefiar y ejecutar las
medidas, debido al escaso control que
el hombre ejerce sobre ellos. En lo
concerniente al analisis realizado a las
causas que propician los errores
cometidos por el personal responsable
de los programas de medidas, el
procedimiento no seguido constituye el
nodo critico de estos problemas. Cada
medida viene diseflada para ser
ejecutada de acuerdo con un momento,
lugar, secuencia, tiempo y especifica-

ciones técnicas; esto debe ser cumplido
a cabalidad para que la aplicacion de la
medida permita alcanzar los objetivos
para los cuales fue trazada. En el caso de
realizarse modificaciones en el
momento de ser ejecutada, deberan
existir razones de peso que justifiquen
esta decisién, pero siempre con la
premisa de que el nuevo disefio permita
el control ambiental con igual o mayor
grado al que se obtendria con el disefio
original.
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