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Monitoreo local de la sostenibilidad:
iniciativas y aportes de la sociedad civil
en ciudades latinoamericanas

Ludger Niemann y Thomas Hoppe

Introduccion

La “batalla mundial por la sostenibilidad se ganard o se perderd en
las ciudades”, proclamaron las Naciones Unidas (United Nations, 2012).
Seglin esta metdfora, América Latina es un importante campo de ba-
talla. Es la regiéon mas urbanizada del mundo y alrededor del 80% de la
poblacién vive en ciudades. ;Qué puede aportar el monitoreo local de
indicadores a esta “batalla” por las ciudades sostenibles?

Para iniciar la reflexidn, se recurre a dos afirmaciones provocativas:
la sostenibilidad urbana no puede existir y el monitoreo de los caminos
hacia esta utopia es una estrategia sobrevalorada. La primera afirma-
cién se basa en el argumento siguiente: el concepto de sostenibilidad
implica que una unidad (geografica) puede ser autosuficiente, pero una
ciudad jamas lo puede ser, dado que no funciona de forma aislada, sino
siempre depende del consumo e intercambio de materias, energias y per-
sonas con su entorno y otras partes del planeta. Por lo tanto, se puede
decir que una "ciudad sostenible” es un oximoron (Rees, 1997) asi como la
"amargura dulce". La segunda afirmacion acerca del monitoreo se basa
en una observacion empirica: las iniciativas locales de los indicadores
de sostenibilidad tienden a tener una esperanza de vida bastante corta,
decepcionan muchas veces a los activistas que las inician con entusias-
mo yluego quedan desilusionados cuando sus esfuerzos no muestran los
éxitos esperados (Wray et al., 2017).

A pesar de estas dos advertencias, esta reflexidn tiene un propdsito
positivo: responder a la pregunta inicial sobre los aportes del monito-
reo al relatar, justamente, bajo qué condiciones las iniciativas locales
pueden alcanzar permanencia organizativa e incidir positivamente en
sus respectivas ciudades. Para tal fin, este articulo se estructura de la si-
guiente manera. La primera seccién introduce el concepto de monitoreo
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local enfocando el objeto de medicién ;Qué se mide? Como respuesta a
esta pregunta introduce la herramienta de los indicadores y los enfo-
ques de seleccion "desde arriba”y "desde abajo". Se sigue con una secciéon
dedicada al propésito de los sistemas de monitoreo. ;Para qué medir?
Como respuesta a esta pregunta se introduce una tipologia de los usos
de lainformacion (se distingue la incidencia en la toma de las decisiones
del aporte a conocimientos y otras influencias) y se hace la recomen-
dacion de escoger entre los niveles de los indicadores para sintonizar
con las competencias de los gobiernos locales. La siguiente seccion se
dedica ala pregunta ;quién mide? Como respuesta se muestra que exis-
ten muchas maneras de organizar las iniciativas locales. Contrario a lo
que han asumido otros investigadores, el involucramiento de los gobier-
nos locales no es una necesidad, sino una opcién a "negociar”. La tltima
seccion va mas alla de una resefia bibliografica para presentar un caso
de estudio pertinente: el desarrollo de las iniciativas de monitoreo (que
integraron la Red Latinoamericana por Ciudades y Territorios Justos,
Democréticas y Sustentables) en 10 paises latinoamericanos, con una
muestra de 49 ciudades diferentes estudiadas longitudinalmente.

+Qué medir? La negociacién de los indicadores

En los tltimos arios, la sostenibilidad se ha convertido en una pala-
bra clave en muchos discursos politicos. El término tiene connotaciones
diferentes en distintos idiomas (por ejemplo, en francés se traduce como
durabilité), pero tiene un niicleo comin. ;De dénde viene el concepto? Se
considera que su historia escrita comenzdé en 1712 cuando Hans Carl von
Carlowitz, un minero de Sajonia, acuii el término alemdan de Nachhalti-
gkeit en su libro Sylvicultura Oeconomica donde analiza cdmo se pueden
gestionar los bosques a largo plazo (Turcu, 2013). Con el paso del tiempo,
el concepto adquirié un significado mas amplio. Se aplica actualmente
no solo al manejo forestal, sino a cuestiones de durabilidad en todos los
ambitos de la vida en el planeta tierra. Probablemente por el uso concu-
rrente de términos asociados como la "capacidad de carga’ (planetaria)
que sugieren un analisis estatico, a veces se piensa en la sostenibilidad
como un ideal o, por lo menos, un estado. Sin embargo, dada la evolucién
continua en todos los espacios vitales, es mas acertado conceptualizar
la sostenibilidad como un proceso (Bell y Morse, 2008).

La nocién de proceso es evidente en el concepto asociado de desa-
rrollo sostenible que las Naciones Unidas definieron como “aquel desa-
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rrollo que satisface las necesidades del presente sin comprometer la ca-
pacidad de satisfaccion de las necesidades de las futuras generaciones”.
(Brundtland, 1987, 15).>° Hablar de la satisfaccién de necesidades alude
a una cuestion de progreso social y a un aumento en la calidad de vida
en todo el mundo. Estos conceptos naturalmente abren la puerta a la
posibilidad de observar intereses divergentes y negociaciones entre ac-
tores diferentes. Como tal, se puede argumentar que las negociaciones
sociales son inherentes al concepto de sostenibilidad. Este elemento se
puede observar en muchas discusiones politicas —tarde o temprano—,
cualquier conversacion sobre sostenibilidad toca objetivos o estrategias
que se contraponen; un ejemplo clésico es el dilema (inglés: trade-off)
entre beneficios econdémicos y costes ambientales o viceversa.

Aludir ala economiay al medio ambiente no es un ejemplo cualquie-
ra, ya que estos dos &mbitos representan "pilares” o dimensiones princi-
pales en muchos marcos de analisis sobre la sostenibilidad. Uno de los
marcos analiticos mas conocidos internacionalmente se basa en tres
dimensiones: planeta, personas, finanzas; por las siglas en inglés, este
“triple balance” también se conoce como las 3 P’s (planet, people, profit)
y se utiliza con frecuencia en la gestién empresarial. En la gestion publi-
ca, un marco alternativo es el "prisma de la sostenibilidad” que contiene
los mismos tres pilares mas un cuarto de "gobernanza’ o "sostenibilidad
institucional” (Spangenberg, 2002).

Estos modelos con sus dimensiones pueden influir en cémo muchas
personas conceptualizan y piensan sobre sostenibilidad; la inclusién de
un pilar llamado profit (lucro) le confiere cierta legitimidad. Sin embar-
go, definir los pilares es un ejercicio de alta abstraccién. Lo que en mu-
chos casos le da un significado concreto es la operacionalizacién por los
indicadores. ;Qué es un indicador? En términos generales, es una métri-
ca que permite analizar una condicién econdmica, social o ambiental.
Por ejemplo, la tasa de desempleo, la mortalidad infantil y la calidad del
aire, seglin ciertos pardmetros de contaminacion, pueden ser interpre-
tados como informacioén ttil sobre economia, salud humana y ambien-
te. Como una funcién importante de los indicadores es captar cambios
en las condiciones que interesan, Martinez Puon (2010) los llamé acer-
tadamente el “epicentro del cambio”. En algunos casos, la medicién y

25 Desdelos aiios 80, el concepto de Desarrollo Sostenible fue utilizado por organizaciones ambientalistas; en
1987 las Naciones Unidas le dieron publicidad internacional mediante el informe Nuestro Futuro Comuin,
también conocido como Informe Brundtland (Moldan et al., 2012).
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el vinculo causal son relativamente evidentes (por ejemplo, la tasa de
homicidios como indicador de seguridad) mientras que, en otros casos,
las relaciones son mas complejas. Por ejemplo, para la pobreza no exis-
te un indicador estandar, sino un debate continuo sobre las definicio-
nes y mediciones adecuadas. Hay enfoques unidimensionales (definen
pobreza en funcién de ingresos financieros) y multidimensionales (los
cuales incluyen el acceso a los servicios publicos), con normas abso-
lutas (por ejemplo, un ddlar por dia como referencia internacional) y
relativas (es decir, incorporan la inequidad social). Para la mayoria de
las cuestiones de sostenibilidad, mayormente en el ambito socioeco-
noémico, los objetivos y las normas son relativas y controvertidas, o los
mecanismos causales muy enredados. La definicién de la esencia de la
sostenibilidad y, por tanto, la elecciéon de indicadores, conlleva a una
simplificacion de cuestiones muy complejas (Turnhout et al., 2007) y a
un alto nivel de "negociaciones".

Como producto de negociaciones internacionales formales, las Na-
ciones Unidas lanzaron los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) en
el 2015. Primero, se acordaron 17 objetivos a ser alcanzados en el 2030,
y después una gama de indicadores por objetivo. Las Naciones Unidas
publicaron, inicialmente, mas de 1000 indicadores potenciales y acor-
daron en el 2017 un marco técnico con 231 indicadores. Realizaron mas
revisiones y ajustes en afios posteriores. El proceso entero tuvo elemen-
tos participativos: en la definicién de objetivos y luego de indicadores.
Las Naciones Unidas sometieron varios borradores a consulta abierta, e
invitaron a expertos y a organizaciones de la sociedad civil a comentar
y hacer propuestas antes de la aprobacién de cada documento por los
Estados miembros.*®

Para introducir la tematica de este capitulo —el rol de la sociedad
civil en el monitoreo de la sostenibilidad local— el siguiente paso puede
ser el andlisis de cdmo los ODS y sus indicadores son utilizados en di-
versas ciudades del mundo. De hecho, bajo el lema de la “localizacién”
hay muchas iniciativas actuales que ayudan a los gobiernos locales y a
otras asociaciones (por ejemplo, organizaciones no gubernamentales) a
establecer sistemas de monitoreo alineadas a los 0Ds.?” Las asociacio-

26 En este sentido, el sistema de los 0DS es diferente a los Objetivos de Desarrollo del Milenio (0pM) que las
Naciones Unidas implementaron entre 2000-2015 en un proceso mucho menos consultivo (Biermann ez
al., 2017).

27 Cabe mencionar que el lema de "localizaciéon” también se encuentra en auge en otros contextos, por ejem-
plo, laredistribucion del poder en proyectos de cooperacion para el desarrollo (Green, 2020).
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nes de municipios en diversos paises, sus ctipulas internacionales y las
redes asociadas a la Naciones Unidas como SDSN publicaron manuales
y proyectos de consultoria para este fin (por ejemplo, Andersen et al.,
2020; United Cities and Local Governments, 2014). Los ODS contienen
un objetivo especifico (¥11) sobre las “ciudades inclusivas, seguras, resi-
lientes y sostenibles” que se toma como punto de partida en muchas ini-
ciativas para luego seleccionar otros indicadores (de la gama de méas de
200) considerados pertinentes en cada localidad. Aparte de los proyec-
tos disefiados para promover estas practicas, también hay proyectos de
investigacion que las analizan. Algunos ejemplos relevantes para Amé-
rica Latina incluyen estudios de la implementacion en Quito y Medellin
(Horn y Grugel, 2018; Mejia-Dugand y Pizano-Castillo, 2020).

Tomar algunos marcos internacionales, desarrollados por gobiernos
y expertos como punto de partida para luego adaptarlos a nivel local,
tiene legitimidad y es una practica muy comun. Sin embargo, existen
alternativas a este enfoque "de arriba hacia abajo". Concretamente, hace
décadas también existen iniciativas de monitoreo "de abajo hacia arri-
ba". Estos enfoques se basan en una "filosofia participativa” y promueven
el involucramiento de las comunidades locales en la definicién de los
objetivos de sostenibilidad (o conceptos asociados, como el bienestar
holistico) y también en la seleccion de indicadores. A nivel de marcos po-
liticos, es interesante observar que el enfoque de "abajo hacia arriba" ha
tenido precedencia: tras la conferencia de Rio (1992), las Naciones Uni-
das lanzaron el Programa 21 (en inglés denominado Local Agenda 2I)
que optd por sistemas de monitoreo local y facilité listas de indicadores,
los cuales enfatizaron la importancia de la participacién local.

Las iniciativas de origen participativo tienden a medir una gama de
indicadores suaves o problemas que estan vinculados al comportamiento
individual, como el “nivel de actividad comunitaria” (Turcu, 2013). En el
contexto latinoamericano, se han publicado estudios interesantes sobre
la implementacién de indicadores comunitarios, por ejemplo, en Brasil y
Colombia (Cruz et al., 2020; Magee et al., 2012)

Existe un fuerte debate entre académicos sobre las ventajas y desven-
tajas de los dos enfoques y también sobre las tentativas de integrarlos para
reconciliar las tensiones (Reed et al., 2006). En este contexto, los principios
de Bellagio sTaMP (Bakkes, 2012) representan una iniciativa pertinente.
Bajo este nombre, un grupo de expertos formuldé ocho principios (por
ejemplo, transparencia, comunicacién efectiva, participacién amplia)

149



NEGOCIACION INTERNACIONAL EN AMERICA LATINA

disefiados para ser de utilidad genérica para los sistemas de monitoreo de
sostenibilidad de cualquier enfoque o nivel.

En la literatura académica existen resefias bibliograficas interesan-
tes sobre la historia de diversos procesos de sostenibilidad local (Barru-
tia et al., 2015; Echebarria ef al., 2018). Asimismo, existen estudios sobre
la prevalencia empirica de los indicadores locales, sin importar si han
sido seleccionados desde "arriba’ o "abajo". Segiin un analisis de 67 ini-
ciativas de medicidn, la tasa de desempleo de una ciudad y el espacio
urbano verde son los indicadores mas utilizados internacionalmente
(Merino-Saum et al., 2020).>®

Para estos dos indicadores, las iniciativas de indicadores en los
paises ricos pueden obtener informacion relevante de las estadisticas
oficiales o simplemente requieren convertir los datos brutos en indica-
dores mas significativos, como "espacios verdes per cdpita’. En muchos
sistemas de indicadores, los procesos politicos solo reciben una aten-
cién marginal (Merino-Saum et al., 2020), sin embargo, para el bienestar
subjetivo, son otro indicador ampliamente utilizado entre las iniciati-
vas comunitarias (Barrington-Leigh, 2017; Lora, 2016). Todos los datos
deben recopilarse mediante encuestas, lo cual requiere de inversiones
muy costosas. En este contexto, cabe mencionar que la disponibilidad
de datos —o bien su ausencia— sigue constituyendo unalimitacién muy
importante para los sistemas de monitoreo, sobre todo en paises pobres
(Lyytiméki y Rosenstrom, 2008). Para muchos temas u objetivos perti-
nentes (como, por ejemplo, la calidad del medio ambiente) no existen
datos confiables y recientes a nivel local.

¢Para qué medir? Negociando el propdsito de las iniciativas

Desde su aparicidn, la agenda internacional de sostenibilidad ha
sido también una agenda enfocada en temas locales y en el monitoreo.
Los marcos politicos de las Naciones Unidas (tal como el Programa 21,
los Objetivos del Milenio y los Objetivos de Desarrollo Sostenible) enfati-
zan laimportancia de las ciudades y del seguimiento de los indicadores.
Un factor que explica la atencién dedicada a las ciudades es la urbaniza-
cién creciente en todos los continentes, mientras que los avances tecno-
légicos (coleccion de datos automatizados, analisis de big data, portales

28 También es posible combinar un conjunto de indicadores en un indice. Sin embargo, la mayoria de las
iniciativas renuncian a esta opcién, ya que agregarlos oscurece su significado y transparencia (Barring-
ton-Leigh y Escande, 2016).
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de datos abiertos) han aumentado la disponibilidad de informacién. En
el ambito del monitoreo de las ciudades, existe una “explosion de indica-
dores” (Tanguay et al., 2010).

Curiosamente, muchas iniciativas de indicadores no se conforman
con proveer informacién —como una oficina de estadisticas convencio-
nal—, sino que tienen el propésito de informar sobre las politicas guber-
namentales y la toma de decisiones. Sin embargo, segiin una resefia de
Wray, Stevens y Holden (2017):

... los esfuerzos en materia de indicadores comunitarios se han visto afectados
por la corta duracién de muchas iniciativas. Con demasiada frecuencia, el ciclo
consiste en inversion, entusiasmo, dedicacion, habilidades y recursos, un duro
trabajo para establecer una reputacién inicial y un sistema de informacidn, algu-
nos pequeiios triunfos en los medios, la comunidad e incluso la atencién politica,
seguidos de una serie de decepciones en los esfuerzos por repetir, acelerar o ins-
titucionalizar el trabajo y, finalmente, el declive o la desaparicién de la iniciativa.
(Wray, Stevens y Holden, 2017, 10)

¢A qué se debe esta frecuente desilusion? Tal como se mencioné en
la seccién anterior, muchos paises siguen teniendo limitaciones en la
disponibilidad de datos. Para tener utilidad local, se necesitan datos
desagregados y recientes, sin desfases temporales. Mientras estos factores
pueden considerarse como parte de la oferta de los indicadores —la cual
el avance tecnoldgico sigue mejorando— la demanda de los mismos suele
ser el reto subestimado.

Para entender las principales dindmicas de la demanda de los indi-
cadores hay que tomar en cuenta que la mayoria de los sistemas de mo-
nitoreo local (derivados de marcos internacionales o impulsados local-
mente) se basan en indicadores de alto nivel. En la jerga de la gestién por
resultados, se habla de indicadores de impacto, es decir, de gran alcance,
tal como la calidad del medio ambiente, la seguridad publica o el grado
de equidad social. Tales indicadores desempefian un papel importante
en cualquier evaluacion de la sostenibilidad, ya que permiten estudiar
la evolucion de las principales preocupaciones sociales y medioambien-
tales a lo largo del tiempo. Los indicadores de impacto, o de resultado,
se prestan ademads para comparaciones entre ciudades (Joss, 2012). Fi-
nalmente, la estandarizacion de los indicadores también tiene ventajas
claras (Moreno Pires et al., 2014).

Sin embargo ;es correcta la presuposicion implicita que los indica-
dores de impacto ayudan a los gobiernos a tomar decisiones, por ejem-
plo, en temas ambientales, agentes de policia y actividades para desem-
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pleados? En muchos ambitos, la ambicién de utilizar los indicadores de
resultados para dirigir una ciudad hacia el desarrollo sostenible se ve
obstaculizada por una atribucién causal poco clara y un desajuste entre
las escalas geogréficas (Mori y Yamashita, 2015). No hay que perder de
vista que, en la mayoria de los paises, hay una divisién de competencias
gubernamentales bastante compleja, con ciertos servicios (por ejemplo,
educacion, salud) bajo responsabilidad de gobiernos locales, otros a car-
go de gobiernos regionales, cuyos 4mbitos, en su mayoria, estan influen-
ciados por todos los niveles de gobierno. Por lo tanto, hay una diferencia
importante entre los sistemas de monitoreo a diferentes escalas. A nivel
nacional, los indicadores de impacto siempre acreditan la responsabi-
lidad final al gobierno nacional y llaman la atencién del mismo y de la
poblacién. En cambio, a nivel local, los indicadores de impacto pueden
ser poco lucrativos en la "economia de la atencién” de los tomadores de
decision, los cuales naturalmente se enfocan mas en lo que pueden in-
fluenciar directamente.

En el sector publico en general, el “mantra del impacto” ha sido criti-
cado como contraproducente, ya que desvia valiosos recursos de los ser-
vicios y pone un énfasis indebido en resultados cuyos vinculos causales
no estan claros (Ebrahim, 2005). Al reconocer el reto de relacionar los
indicadores de resultados con la gestidn diaria, las orientaciones sobre
los 0Ds incluyen el consejo poco especifico de procurar que:

... la distincién entre resultados, productos e insumos deberia manejarse de for-
ma pragmatica, y el disefio de objetivos, metas e indicadores deberia guiarse por
los enfoques mas adecuados para movilizar la accién y garantizar la rendicién de
cuentas. (Sustainable Development Solutions Network, 2015, 147)

Muchas publicaciones académicas sobre los indicadores de la soste-
nibilidad local (por ejemplo Ness et al., 2007; Tanguay et al., 2010) guar-
dan un notable silencio sobre el nivel de los indicadores. Una excepcién
es la resefa de Dahl sobre los “logros y lagunas” de los indicadores de la
sostenibilidad, en el cual asegura que

los estados ambientales, econdmicos y sociales son el resultado de complejos pro-
cesos de desarrollo. Las intervenciones politicas y de gestion seran mas eficaces
si se dirigen al proceso mas que al resultado, pero los indicadores de proceso han
sido mads dificiles de definir”. (Dahl, 2012, 16)

Una forma de evaluar genéricamente los aspectos del proceso es a
través de indicadores que determinan si los gobiernos tienen un cierto
tipo de politica, plan, presupuesto, proyecto o programa favorito. En el
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campo de los derechos humanos, los marcos de monitoreo, comiinmen-
te, rastrean la ratificacion de los tratados internacionales o la adopcion
de ciertas leyes (OHCHR, 2015).

Para aumentar su valor informativo, los procesos se pueden dividir,
por ejemplo, en la formulacién de un plan, la aprobacién y la implemen-
tacion, o describir mediante més requerimientos (por ejemplo, la consi-
deracién de ciertas normas ambientales). Otra opcién es involucrar a ex-
pertos para calificar las politicas publicas (como "muy fuerte”, "fuerte”,
"débil", etc., y producir asi escalas cardinales o de Likert). Como parte
del Indice de Ciudades Verdes de Siemens, un jurado califica las politi-
cas de cambio climatico de una ciudad (Meijering et al., 2014). Otro caso
interesante es la autoevaluacién publica de las politicas publicas que,
durante muchos afios, cientos de municipios neerlandeses realizaron
voluntariamente, la cual estaba relacionada con un premio de sosteni-
bilidad (Niemann et al., 2017). Por otro lado, entre més detallados los
requisitos, mas altos son los costos de transaccién de cada indicador, y
menos accesibles son los datos para el puiblico en general. Este dilema
alude a lo que Tsoukas (1997) llamd la “tirania de la luz” —segtin esta hi-
potesis— (dificil de estudiar empiricamente), el anhelo de incrementar
la transparencia mediante estadisticas tiene la tendencia implicita de
llevar finalmente a una pérdida de confianza, ya que produce procesos
siempre mds complejos y dificiles de entender.

Aludir ala (des)confianza de la poblacién, como un posible efecto, es
interesante, ya que esta corta resefia sobre las finalidades de la medicién
inici6 a partir de la observacién que muchas iniciativas de monitoreo lo-
cal tuvieron el anhelo declarado de incidir en la toma de decisiones. En-
tonces ;cudles son los efectos —deseados y reales— de estas iniciativas?
Los investigadores han considerado la posibilidad de efectos negativos,
por ejemplo, campaiias de desinformacién, pero han concluido que la
ausencia de uso y, por ende, desperdicio de energia colectiva, es el riesgo
mas frecuente (Lyytimaéki et al., 2013). En cambio, se recomienda consi-
derar e investigar los diferentes tipos de uso delos indicadores. Un marco
conceptual aplicado por muchos investigadores distingue los tres usos
principales de las informaciones: “Se presume que el uso instrumental
produce decisiones de un tipo u otro. El uso conceptual produce ideas y
comprension. El uso politico genera apoyo y justificacion para la accién
o no accién” (Weiss et al., 2005, 14). En esta conceptualizacion, el anhelo
declarado de muchas iniciativas de incidir en “las politicas ptblicas” es
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clasificado como de uso o influencia “instrumental”, y la comprension
por la poblacién como de uso “conceptual”.

La introduccién anterior muestra que los sistemas de monitoreo no
tienen ni un disefo ni efectos simples; al contrario, la seleccién de indi-
cadores requiere “negociar” y reconciliar varios dilemas, y pocas inicia-
tivas llegan a tener el “impacto” deseado de contribuir directamente a
una mejor gestion publica. Sin embargo, ;qué es lo que logran aquellas
iniciativas de monitoreo que, en la “explosion de los indicadores”, no son
una estrella fugaz, sino un cuerpo celeste con cierta permanencia? Una
investigacion estadounidense sobre los “sistemas de indicadores clave”
concluyd que alcanzar operatividad lleva tiempo, ademds de una amplia
participacion de la sociedad y de asignaciones sustanciales de recursos.
En este caso, los beneficios pueden incluir 1. politicas mas informadas; 2.
una ciudadania mejor educada y 3. un mayor compromiso civico (United
States Government Accountability Office, 2011). Cabe mencionar que la
mayoria de estos efectos son intangibles y muy dificiles de atribuir a una
sola iniciativa. Después de todo, raras veces funcionan de forma aislada;
cada vez funcionan mds dentro de una red compleja de innumerables
actores que colaboran como productores, amplificadores y consumido-
res de informacién.

+Quién mide? La negociacion de los actores
y los modelos organizativos

Los indicadores locales no son un fendmeno reciente, sino que sur-
gieron hace mas de 100 afos. En 1910, una fundacién estadounidense
encargd mds de 2000 estudios sobre educacidn, salud, seguridad, y otras
cuestiones para determinar las condiciones sociales de Pittsburgh (Phi-
llips, 2003). En la actualidad, Norteamérica ha sido la regiéon con mas acti-
vidades en este &mbito y cuenta con asociaciones que promocionan el in-
tercambio y el aprendizaje. Concretamente, el Consorcio de Indicadores
Comunitarios® vincula a més de 100 iniciativas norteamericanas. Hace
20 afios, también hubo tentativas de registrar iniciativas locales en todo
el mundo (hecho que alcanzé mas de 1000 en cierto momento). Sin em-
bargo, tales registros se descontinuaron, y esta decisién no sorprende si se
considera la dificultad de clasificar y de monitorear una gran variedad de
iniciativas que contintan surgiendo, cambiando y desapareciendo.

29 Ver: www.communityindicators.net.
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Las investigaciones académicas sobre las iniciativas de indicadores
durante afios han estado dominadas por estudios que exploran cémo y
cuales indicadores seleccionar. En cuanto a sus efectos, dificiles de me-
dir por ser intangibles, los estudios comparativos suelen recurrir a me-
didas de éxito superficiales, como la supervivencia organizacional (Ba-
rrington-Leigh y Escande, 2016). Sin embargo, una variable que se puede
investigar con recursos limitados y que no ha recibido mucha atencién
esla estructura organizativa de las organizaciones de monitoreo. ;Quién
las maneja? En diversas publicaciones, la accién colectiva de entidades
gubernamentales y no gubernamentales se da por sentada (Moreno Pi-
res y Fidélis, 2014) o se presenta incluso como la “mejor practica” (Da-
vern et al., 2016). Esta nocién se puede relacionar con recomendaciones
normativas —tal como los principios Bellagio STAMP que recomiendan
“la participaciéon mas amplia”— y también con ciertos estudios empiri-
cos. Una investigacién comparativa sobre la longevidad de 82 iniciati-
vas de indicadores evalud la participacion de gobiernos e instituciones
académicas y concluyé que “una amplia alianza transversal de partes
interesadas es la mas prometedora, porque puede garantizar una me-
jor demanda continua del producto, una responsabilidad colectiva, [...] y
una solidez de financiamiento” (Barrington-Leigh, 2017, 25).

Ciertas investigaciones, sin embargo, han notado diferencias entre
los continentes. Por ejemplo, se noté6 que Norteamérica se caracteri-
za por la ausencia de indicadores de sostenibilidad nacional o estatal/
provincial respaldados por la legislacion, y la prevalencia de iniciativas
locales que operan a distancia del gobierno (Holden, 2013). En Europa,
la Unién Europea, al igual que muchos Estados miembros, juega un rol
activo en la definicién de marcos legales, y muchos municipios redactan
informes sobre la sostenibilidad (Niemann y Hoppe, 2018). En cambio,
en diversos paises de América Latina existen movimientos de monitoreo
que funcionan independientemente de los gobiernos, tal como se relata
en la siguiente seccion.

¢;Por qué vale conocer sobre el funcionamiento en diversos conti-
nentes? Se ha investigado poco sobre las diferencias de contexto y sobre
las maneras de funcionar con respecto a las iniciativas de indicadores.
Esto es un déficit con pertinencia practica ya que segun la literatura
sobre transparencia y rendicion de cuentas, los factores contextuales
desempeiian un papel esencial en el éxito o fracaso de muchos proyectos
(Grandvoinnet et al., 2015). Tal como se observa, muchas iniciativas no
alcanzan las expectativas de las personas que las iniciaron y se desva-
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necen prematuramente. Por lo tanto, aprender sobre el funcionamiento
de los sistemas de los indicadores en diversos contextos (geograficos,
politicos, de disponibilidad de datos, de madurez de la sociedad civil,
etc.) ofrece lecciones titiles.

Iniciativas de la Red Latinoamericana por Ciudades y Territorios
Justos, Democriticas y Sustentables®’

En toda América Latina, los “indicadores comunitarios” proliferaron
a partir de los afios 90, y recibieron importantes inversiones de tiempo y
dinero por parte de voluntarios de la sociedad civil, fundaciones privadas,
universidades, periodistas y empresarios. Como iniciativa ejemplar, en
Bogota, Colombia, la Camara de Comercio, una reputada fundacién, me-
dios de comunicacién y una universidad, crearon conjuntamente Bogota
Cémo Vamos en el afio 1998. El mandato principal de esta organizacién
era informar publicamente sobre la calidad de vida y sobre la sostenibili-
dad de la ciudad a partir de datos relevantes obtenidos de fuentes oficiales
y complementados con encuestas propias de percepcion ciudadana.

Inspirado en este modelo colombiano, posteriormente aparecieron
decenas de iniciativas similares en toda América Latina (Hernidndez
Quifiones y Flérez Herrera, 2013; Hevia, 2016; Warigoda y Pozzebon,
2009). Muchas eligieron nombres equivalentes (Lima Cémo Vamos, Rio
Cémo Vamos, etc.) o variantes que a menudo combinaban nombres de
ciudades y pronombres de primera persona en plural. En Brasil, Nossa
Séo Paulo fue creada en 2007 y fue emulada por iniciativas homoéni-
mas en Argentina como Nuestra Cérdoba. Cabe mencionar que donan-
tes internacionales como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
también jugaron un rol impulsor ya que cofinanciaron la creacién de
un “sistema de seguimiento de la sociedad civil” en varias ciudades (In-
ter-American Development Bank, 2013).

Enel2011,1a Red Latinoamericana por Ciudades y Territorios Justos,
Democraticas y Sustentables (REDLA) fue creada por las iniciativas de
monitoreo comunitarias de toda la region. En su apogeo, contenia unas
60 iniciativas afines de 10 paises. Algunas, como Bogota Cémo Vamos,
llevaban afios trabajando con personal asalariado. En otros paises, por
ejemplo, Ecuador, todas las iniciativas fueron dirigidas por voluntarios,

30 Estaseccién resume un articulo publicado en inglés (Niemann y Hoppe, 2021) que también contiene mds
detalles sobre la metodologia de investigacion aplicada.
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no contaban con financiamiento ni con personeria juridica, tan solo
contaban con una pagina de Facebook para empezar. Tras conferencias
y debates, la REDLA acord6 una carta de principios, la cual estipul6 cinco
lineas comunes de accidn:

« Monitorear el estado de las ciudades en lo que respecta a la cali-
dad de vida, la justicia social, la democracia y la sustentabilidad;

+ Promover la participacién ciudadana y la ciudadania activa;
« Dar seguimiento e incidir en las politicas publicas;

« Promover espacios para el didlogo entre la sociedad civil, los ac-
tores privados y la interlocucién permanente con los poderes del
Estado;

« Difundir la informacion y el conocimiento para promover una
participacion informada de la ciudadania en los procesos de toma
de decision.

En términos de actividades conjuntas a nivel de la red, se dio prio-
ridad a la comunicacion (sitios web, boletines, etc.) y al desarrollo de una
base de datos de indicadores para la evaluacién comparativa. A falta de
recursos financieros propios, subvenciones de fundaciones filantrépicas
(en particular, AVINA) permitieron el financiamiento de un oficial de co-
municacion en Lima, una secretaria en México y consultores en Brasil en-
cargados de desarrollar una base de datos de indicadores comunes. Para
la comunicacién conjunta, la red tenia un sitio web (http://www.redciu-
dades.net) que fue suspendido en el 2016 al acabar el financiamiento.

En una investigacion longitudinal, se analiz6 una muestra de 49 ini-
ciativas de la REDLA proveniente de 10 paises (Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Colombia, Ecuador, México, Paraguay, Peru, Uruguay). Las pre-
guntas clave de este estudio (Niemann y Hoppe, 2021) estuvieron re-
lacionadas al modelo organizativo, a las actividades principales, a las
percepciones de alcances y dificultades seguin los activistas, y al grado
de continuidad entre el 2014 y el 2021. A continuacidn, se presentan las
respuestas y los resultados acerca de estas preguntas.

Las iniciativas estudiadas provienen de un drea grande de 49 ciu-
dades ubicadas en 10 paises. Brasil (15) y Colombia (10) han tenido el
mayor nimero de iniciativas. Algunas surgieron en pequefios munici-
pios de tan solo 20 000 habitantes, pero la mayoria en ciudades grandes.
El tamaiio promedio de la poblacién de los municipios es cercano a los
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2 millones. Entre las 10 ciudades latinoamericanas mas grandes, todas
excepto Caracas, en algiin momento estuvieron representadas en la Red
Latinoamericana por Ciudades y Territorios Justos, Democraticas y Sus-
tentables. En términos de configuracion organizativa, una gran mayoria
de iniciativas fueron propuestas por organizaciones de la sociedad civil.
Las iniciativas en las cuales la totalidad del trabajo fue ejecutado por vo-
luntarios y por asociaciones publico-privadas dirigidas por un gobierno
local eran la excepcion. De hecho, los gobiernos locales solo se incluyen
como partes interesadas en un 6% de todas las iniciativas. Significativa-
mente, las empresas de medios de comunicacién son las mas predomi-
nantes (50% de todas las iniciativas), instituciones académicas e insti-
tuciones del sector privado, por ejemplo, cdmaras de comercio (63%), y
fundaciones privadas (69%).

En cuanto a la organizacién interna, se observaron dos patrones
principales. Por un lado, el modelo Cémo vamos con una estructura limi-
tada de pocos socios clave (por ejemplo, una universidad, una fundacién
y un periédico) y por el otro, el modelo Nuestra ciudad/Nossa cidade que
se autodefine como una red que, en principio, se abre a gran cantidad de
socios (en su sitio web, la Rede Nossa Sido Paulo identifica a mas de 700
organizaciones). Como indicador del grado de profesionalizacion, el nd-
mero de personal asalariado vari6 de 0 (en iniciativas recién formadas u
organizadas intencionalmente definidas como “colectivo ciudadano”) a
13; la media fue de 3 empleados.

En cuanto a actividades y formas de trabajo, mas del 80% de las ini-
ciativas monitoreaban la calidad de vida y los asuntos de sostenibilidad
mediante un conjunto de indicadores. En la mayoria de los casos, estos
fueron seleccionados "desde abajo" (ver la primera seccién de este articu-
lo), pero también hubo varios proyectos donde se utilizaron indicadores
estandarizados relacionados a los ODS para poder hacer comparaciones
entre ciudades, lo que evidencié un enfoque "desde arriba’. Asimismo,
la mayoria combiné datos obtenidos de fuentes oficiales (por ejemplo,
sobre la calidad del aire) con datos obtenidos por encuestas realizadas
por iniciativa propia. En las ciudades colombianas, las encuestas de
percepcién son una actividad "estrella’ y se implementan anualmente
por encuestadores profesionales contratados por millones de pesos. En
cambio, una iniciativa ecuatoriana dirigida por voluntarios asigné a es-
tudiantes de sociologia como encuestadores.

Un tercio de las iniciativas también mostro6 esfuerzos sistematicos,
por ejemplo, mediante informes sobre las ordenanzas y el cumplimiento
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de las promesas electorales, asi como sobre el monitoreo de la gestion
publica local. Asimismo, las iniciativas llevaron a cabo una amplia gama
de actividades de divulgacién. Algunos ejemplos incluyen la organiza-
cién de debates publicos con candidatos a la alcaldia en el periodo pre-
vio a las elecciones y numerosas mesas redondas con funcionarios y ex-
pertos en temas como el transporte sostenible o la desnutricion infantil.
Seguin explico un activista peruano:

El trabajo se desarrolla en etapas. Estamos dando prioridad a los jévenes, a través
de acciones y capacitacion. Proporcionamos informacién a los medios y damos
talleres, al igual que al personal técnico de las instituciones en temas sobre los
indicadores. Se convocan a lideres sociales, firmamos acuerdos institucionales.

Dado que los datos (sobre indicadores) representan el elemento vi-
tal de las iniciativas, su disponibilidad y confiabilidad en algunos paises
es una preocupacion principal. En Bolivia, un activista afirmé que “hay
muy poco acceso a la informacién, normalmente la hemos recogido de
fuentes como entrevistas o grupos focales”. En el pais vecino, Chile, otro
informante explicé que “los sistemas estadisticos oficiales en general
tienen un alto grado de fiabilidad™. En total, mas del 50% de las inicia-
tivas mencionaron tener dificultades significativas para acceder a los
datos sobre los indicadores deseados. En la percepcion de los activistas,
otra dificultad principal fue encontrar recursos financieros para pro-
yectos y para el personal. Asimismo, como respuesta a preguntas sobre
presion o interferencia politica, el 38% de las iniciativas indic6 sufrirla
“con frecuencia” o “con mucha frecuencia’; solo una tercera parte no ex-
perimentd presiones. A veces esto se experimenté como una cuestion
de la evolucién de las relaciones —seguin un informante peruano—, “en
un inicio de las actividades hubo desconfianza de la institucion y se le
acuso de tener tinte politico, esto por parte de las autoridades munici-
pales y también en algunos casos por la sociedad civil”. En otros casos,
sin embargo, las iniciativas en proceso de maduracion sintieron una in-
timidacién cada vez mayor. Un informante brasilefio afirmé: “Estamos
atravesando un periodo de gran presion politica por parte de la actual
administracién publica municipal”.

Los logros son en gran parte intangibles y dificiles de medir. Como
evidencia indirecta, es interesante observar que el 72% de las inicia-
tivas estim6 que los tomadores de decisiones locales, como el alcalde
y los concejales, las conocen. Algunas iniciativas evalian el reconoci-
miento de su nombre a través de encuestas y también tienen formas
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confiables de monitorear su interaccién con funcionarios, por ejemplo,
si son invitados a presentar los resultados de la encuesta de calidad de
vida en una reunion del consejo municipal. Como explicé un informante
colombiano, “el porcentaje de la poblacién fue medido en nuestra en-
cuesta de percepcion ciudadana [...]. Entre los tomadores de decision,
todos nos conocen porque permanentemente interactuamos con ellos,
ya sea solicitando informacién o en distintas mesas de trabajo”. E1 77%
de los encuestados también indic6 haber contribuido al desarrollo de
las capacidades de las instituciones ptiblicas. Como seflal6 un entrevis-
tado peruano, “se ha conseguido que las instituciones generadoras de
informacion [sic] asi como las instituciones ptuiblicas socialicen su in-
formacion y traten de actualizarla. [...]. En lo que respecta al manejo de
los datos, los funcionarios municipales estan entendiendo la importan-
cia de los mismos™. En cuanto a la influencia instrumental de su labor,
el 30% de las iniciativas indic6 haber tenido logros “muy grandes” de
incidencia politica. Segtin una activista colombiana, “en la elaboracion
de los planes de desarrollo, hicimos recomendaciones sobre ajustes que
debian hacerse a los documentos. E1 20% de nuestras recomendaciones
fueron acogidas”. El principal logro de muchas iniciativas, especialmen-
te en Brasil y Argentina, fue también el cabildeo exitoso para los planes
de desarrollo. Esta herramienta legal obliga a los candidatos ala alcaldia
a escribir planes de acciéon con objetivos cuantificables y a los alcaldes
electos a informar luego sobre el alcance de sus promesas y planes (Ro-
manutti y Caceres, 2020). Finalmente, mas del 90% de los encuestados
informaron que su iniciativa habia contribuido a la agenda, al discurso
publico y al conocimiento de la ciudad. Como una informante argentina
observo: “si por incidencia entendemos que los temas deben ser debati-
dos o publicados en medios masivos, si hemos tenido logros importantes
ya que en general la informaciéon que producimos es publicada por los
principales medios™.

En términos de continuidad organizacional, de las 49 iniciativas
rastreadas desde el 2014, el 55% calificaron como activas en el 2021.
En algunos paises, todas las iniciativas originales quedaron inactivas,
mientras en otros, por ejemplo, en Colombia, el 90% quedaron activas
y se observd la creacion de iniciativas nuevas. Con esta alta tasa de su-
pervivencia, el modelo colombiano es evidentemente exitoso (incluida
su marca Cémo Vamos). Sin embargo, los modelos orientados a la red
también prevalecieron en varios paises. Un “colectivo ciudadano” en la
ciudad ecuatoriana de Cuenca ha funcionado con éxito durante 10 aiios,
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sin personeria juridica ni personal asalariado (Cabrera Paredes et al.,
2020). Por tanto, los dos modelos de gobernanza interna —es decir el de
red mds abierta y el de socios limitados— han demostrado que los mo-
delos de gobernanza interna prosperan.

La viabilidad de los diferentes modelos también se evidencia en los
consejos divergentes que los informantes proporcionaron sobre las es-
trategias institucionales: “Asegtirese de establecer una estructura or-
ganizacional muy temprano para recibir recursos y tener profesionales
trabajando a tiempo completo” —segtin un activista brasileiio— contra
“ser un movimiento inclusivo y buscar modelos operativos menos ins-
titucionalizados” —segtin otro activista brasilefio—. Una afirmacién
que reconcilia ambas perspectivas —y que enfatiza la premisa de este
capitulo sobre el valor del intercambio de experiencias— es el siguiente
consejo dado por un activista mexicano: “Hay que retomar modelos y
procesos ya probados por otras iniciativas que estan en marcha para no
empezar desde cero, esto servird para tener un mejor arranque y sobre
todo tener apoyo”.

Conclusiones

En las dltimas décadas, respecto a la sostenibilidad (urbana) se ha
visto una “explosion de indicadores” (Tanguay et al., 2010). En varias
partes del mundo ha surgido una gran cantidad de iniciativas que se
ponen en marcha antes de desvanecerse. En si este hecho no es proble-
matico; el nacimiento yla evolucion de las iniciativas variadas puede ser
un signo de vitalidad en una sociedad civil activa, donde la competencia
por la atencidn del publico es parte de la gobernanza moderna.

Sin embargo, en varias instancias los activistas que inician los sis-
temas de monitoreo se desilusionan si su labor no tiene los efectos de-
seados. Para prevenir tales desilusiones puede ser tutil contar con méas
informacion sobre las experiencias y logros de otras iniciativas al igual
que sobre su modo de funcionar. Tal como se observé en la reseiia bi-
bliografica, presentada en las primeras secciones, es importante que los
activistas ylos tomadores de decisién asociados, por ejemplo, los donan-
tes y los politicos, piensen y “negocien” el enfoque, el alcance, los actores
involucrados, y el modelo operativo de las iniciativas. Cabe mencionar
que no se trata de tomar esta decision una sola vez, sino de implementar
una reflexién y negociacion continua, pues el contexto, las necesidades y
las oportunidades cambian constantemente.
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La investigacién empirica (resumida en la dltima seccién) mostrd
que, en América Latina, la mayoria de las iniciativas de indicadores son
alianzas de la sociedad civil que excluyen a los municipios. Esto difiere
de otras regiones del mundo y desafia las recomendaciones de “mejo-
res practicas” sobre la inclusion de los gobiernos. Ademas, las iniciativas
latinoamericanas exitosas muestran diversidad en su estructura orga-
nizativa; mientras que algunas estan gobernadas por un pequeiio gru-
po de miembros fundadores (en particular, fundaciones filantrépicas,
empresas de medios y universidades), otras funcionan como redes mas
flexibles. Algunas iniciativas incidieron con éxito en las politicas publi-
cas como los planes de desarrollo municipal; otras lograron en varias
ciudades la aprobacion de nuevos requisitos legales para propiciar que
los gobiernos locales incorporaran consideraciones de sostenibilidad y
foros de rendicion de cuentas en sus sistemas de gestion. Para las orga-
nizaciones relativamente pequefias, con menos de 10 empleados, estos
son logros bien significativos en megaciudades como Bogota, Sdo Paulo,
Lima y La Paz, donde numerosas organizaciones compiten por llamar
la atencién. De cierta manera esta observacion desmiente la afirmacién
hecha al inicio sobre la sobrevaloracion de las iniciativas de monitoreo.

Este capitulo abri6 con la afirmacién —prestada de un articulo de
Rees (1997)— que el concepto de ciudad sostenible es un oximoron. Sin
entrar en un debate filoséfico sobre el significado de las palabras, se
concluye con el reconocimiento que la sostenibilidad debe transcender
las fronteras administrativas y tltimamente solo puede ser alcanzada
a nivel del planeta. En este sentido transcendental, se cita una vez mas
a Rees (1997, 309) quien hace casi 25 anos escribi6 el siguiente consejo:
“En resumen, deberiamos centrarnos menos en intentar arreglar nues-
tras ciudades y mas en arreglarnos a nosotros mismos. La ciudad mejor
disefiada y administrada con mayor sensibilidad no puede ser sostenible
si sus habitantes viven estilos de vida insostenibles”.
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