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INIWDUCCICN

EI presente documento registra los resultados obtenidos en el marco dei
proyecto DU-2: Demanda y oferta de servicios urbanos en las ciudades medianas
del Brasil.

El proyecto DU-2 (en relacidn ccn el proyecto DU-1, elaborado en
1974/1976 con el mismo título y teniendo los mismos objetivos) fue realizado
por iniciativa conjunta del Instituto de Planificación Económica y Social
(IPEA), mediante convénio ccn la Ccmisión Económica para América latina y el
Caribe (CEPAL) y el Consejo Nacional de Desarrollo Urbano (QiDU).

Su importância y oportunidad se ccnsideraron en funcicn de la necesidad
de buscar subsídios ccn miras a establecer una política de desarrollo urbano
para las ciudades medianas, teniendo en cuenta el manento de transicitn
político institucional que atraviesa el país.

En la elabaracicn del proyecto DU-2 se tuvieron en cuenta cano premisas
básicas:

a) Ia utilizacicn del modelo de análisis definido en el proyecto DU-1,
ccn el objeto de determinar los puntos de estrangulamiento existentes entre
los mecanismos de farmacidn de la oferta y la demanda de servicios urbanos en
las ciudades medianas, manteniéndose el mismo universo de investigacicn.J/

b) 1a ccnparación de las situacicnes caracterizadas en 1975 y 1985,
tratando de determinar las principales transformacicnes ocorridas en ese
lapso.2/

Ccn base en esas premisas, se definieron los objetivos siguientes:

a) Caracterizar el sistema financiero nacional de inversicnes urbanas. 3/

b) Elaborar reccmendaciones de carácter político-administrativo y
técnico-operacional, ccn el fin de tratar de eliminar los estrangulamientos
sena lados.

c) Ofrecer subsídios para la política de desarrollo urbano en las
ciudad.es medianas.

Se estimó necesario efectuar una revisión y perfeccicnamiento del modelo
de análisis originário, basándose en los siguientes puntos: a) la introduccicn
de nuevas variables relacionadas ccn las tecnologias adecuadas y los patrcnes
y normas técnicas utilizados para determinar la demanda de servicios; b) la

         
         

                       

udad.es
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participación ocxamitaria en el proceso de mejoramiento o expansión de los
sexvicios urbanos.

UI l l Y CU ■7*1- >*<*-**- — —------ _"de formación de la oferta y la denarda de servicios urbanos
en 1 as ciiYiades medianas dei Brasil.



CdíSIEERACICNES PRELIMINARES

No obstante los esfuerzos del gcbiemo federal, especial-mente en el último
decenio, por perfeccionar los servicios urbanos, se canprueba que el déficit
en esta esfera continua aumentando en cifras absolutas de manera acelerada.
Los ensayos, las ensenanzas y accicnes patrocinados por el gcbiemo,
especialmente después del establecimiento de una politica nacional de
desarrollo urbano, resultarcn insuficientes e ineficientes para atender los
requisitos del crecimiento de las áreas urbanas medianas. Por atro lado, las
municipalidades brasilenas, especialmente aquellas que constituyen centros
urbanos subregicnales, ante la demanda cada vez mayor de servicios urbanos no
han conseguido disponer de los recursos financieros, técnicos y
administrativos suficientes para ampliar!os, mejorarloe o implantarlos.

Ante esa situación, pareció oportuno a los organismos patrocinadores del
presente trabajo —el IPEA y el CNDU, ccn la colaboración de la CEPAL—,
prcmover la repetición de la misma investigación ya elaborada en el "Proyecto
UJ-1" en el âmbito del "Proyecto EXJ-2", con el objeto de evaluar las
modificacicnes y evoluciones eventuales del proceso, para formular de esa
manera recanendacicnes adecuadas a la actual realidad nacional.

Desde el canienzo, se creyó que el eznpleo de la misma metodologia de
investigación y análisis en las mismas ciudades y para los mismos servicios ya
estudiados facilitaria el logro de los objetivos antes deseados.
Paralelamente, la introducción de algunos aspectos más actuales, tales como la
participacidn de la ccsnunidad en el proceso de pranoción de los servicios
urbanos y la utilización de otras tecnologias, podria garantizar la adaptación
del "modelo de análisis” originário al contexto actual.

Sin embargo, se observó que la primara investigación se habia basado en
una serie de suposiciones que, actualmente, ccntrastan fuertesnent< ccn los
aspectos principales de la realidad nacional; dentro de esos supuestos cabe
destacar la hipótesis de una estabilidad casi estacionaria en el canpo
politico-institucicnal y la tendencia centralizadora del modelo de
planificación, vigente en la época, la que descansaba en la hipótesis de la
"abundancia de recursos", que se vinculó ccn la euforia que aún quedaba del
"milagre" del canienzo de los anos 70. De modo que en la realización de este
trabajo, en la definición de sus objetivos, el establecimiento de sus
hipótesis y el análisis y la definición de las recanendacicnes, se ccnsideró
fundamental tener en cuenta los aspectos de la fase actual de transición
politico-institucicnal que atraviesa el pais, a la que se asoció una crisis

acentuada (escasez de recursos para inversiones) y reivindicacicnes
por ccncepto de reformas administrativas y tributarias. En este contexto aún, 
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se senalarcn presienes en favor de una mayor autcnonía municipalf las que
tratan de provocar câmbios en el sistema de planificacicn nacicnal que, por
una parte, apuntan a la descentralización de las decisienes y, por otra, hacen
hincapié en la necesidad imperiosa de tener mayor ccnocimiento de las
especificidades de los problemas urbanos y su interdependência ccn vários
otros sectores.

Se percibe, entcnces, que, al contrario de lo que se canprobó en la época
de la primera investigación (EXJ-1), actual mente no seria necesario definir
cano objetivo principal del presente estúdio el análisis del sistema
financiero nacicnal para inversiones urbanas y la determinacicn de las razenes
por las cuales no se utilizaron los fendos dispcnibles para este fin. El
agotamiento observado, en los últimos anos, de los fendos y programas (por
escasez de recursos) que sirven de seporte a este sistema, indica no eólo que
el gebiemo federal ha renunciado a utilizar estos instrumentos para aplicar
sus políticas, sino que también permite que se cuesticne su mantenimiento,
según un critério de planificación "descentralizada”.

A estas diferencias se agregan, a nivel local, atras diferencias
igualmente pertinentes, si tenemos en cuenta que, en la fase actual, la
adopcicn de ciertas políticas existentes es inccnpatible ccn las expectativas
y reivindicaciones de las municipalidades, las que, en última instancia,
tienen la respensabilidad de ejecutar y poner en práctica esas políticas.

La realidad actual demuestra que los gebiemos municipales tienden, cada
vez más, a reivindicar una mayor autenemía en matéria de recursos y accicnes.
Este cambio en la actitud política municipal tiene su origen en una reaoción
al sistema centralizado y autoritário que caracterizaba a los gebiemos
anteriores y, también, se basa en el aumento de las reivindicaciones del
sector popular, que reacciona ante el carácter precário de los servicios
urbanos existentes. En ocntraposición ccn la tendência de atencién honogénea
—soluciones, métodos, tecnologias— a las municipal idades que funcicnaban
hasta el advenimiento de la Nueva República, actualmente se observa un
proceso creciente de organizacicín de la poblacicn, la que exige en adelante a
los gebiemos locales la adopcidn de medidas de verdadero inpacto social

a sus necesidades más inmediatas.

Estos factores constituyen en la actualidad temas de suma pertinência
desde el punto de vista no sólo de la sobrevivência política, sino, sobre
todo, de garantia de mantenimiento de la "paz social". Desde esta perspectiva,
los índices crecientes de inseguridad y delincuencia en las ciudades sen
altamente reveladores. De modo que una mayor autemnía de los gobiemos
municipales facilitaria una mayor adecuación de las prioridades, los planos,
los progranas y los proyectos de mejoramiento, extensión o cxeacitín de
servicios urbanos, según las especificidades locales, y facilitaria, per otro

el conpranifío y la participacién de la canunidad en el prooeeo de
gestián local.

En la época en que se realizo el proyecto DU-1, se observó que la
expectativa de cbtener recursos provenientes del gobierno federal, asociada a
un sistema que supenia de antemano la estabilidad y el mantenimiento de los
nodelos polítix^o-institucicrales de entcnces, colocaban a los gebiemos
municipales en una posición de apoyo a las decisienes centralizadas, las que 
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no eran objeto de discusión alguna. Sin enbargo, el manente actual pene de
manifiesto que la tónica que orienta el proyecto EU-2 deberá ccrrcrapcnerse a
la del estúdio anterior, sobre todo en función de la apertura de mayores
espacios politicos y reivirdicatorios que caracterizan esta fase de la
politica nacional.

Por una parte, la constatación de estos hechos parece fundamental para
canprender el objeto del estúdio. Por otra parte, cabe destacar que la misma
variabilidad coyuntural afectó también a los interlocutores de la
investigación y dio un carácter menos honogéneo a sus respuestas, las que
mostrarcn una dependencia extrema de la situacicn de transición (a nivel
nacional o local) y exigian, por ccnsiguiente, maycr adaptabilidad y
flexibilidad en la aplicación del modelo de investigacióti. En el transcurso
del trabajo se ccnprobó, a nivel local, la existência de diferentes
reacciones de los interlocutores ante la solicitud de informacicnes en el
marco de la investigación. Los integrantes del equipo, que representaban en
última instancia al gobierno federal, desempenaban nuchas veces, por
atribución, el papel de evaluadores de los programas para la liberación o
retención de los recursos,4/ o inclusive se trataba de utilizarlos para
revisar criticas y opinienes diversas relacionadas ccn el contexto local y los
programas federales. La importância, la variedad y la nultiplicidad de los
testimenios recogidos durante las entrevistas realizadas exigiercn mayor
tienpo del que se habia previsto. El examen de estos aspectos significó la
adopción de una postura pragmática durante todo el trabajo y requirió
adaptacicnes y simplificaciones del "modelo de análisis" y de la
'•metodologia", que desbordarem las previsiones iniciales.

Para canenzar, se cambió la posición del observador. Este, inicialmente
colocado en una esfera federal a fin de buscar los estrangulamientos del
sistema financiero nacional para inversienes urbanas, se traspuso al nivel
local, tratando de determinar los médios, los procesos y las formas por los
cuales las municipalidades buscaban la manera de superar o minimizar esos
estrangulamientos. Aun dentro de esta visión pragmática, disminuyó el número
de "estrangulamientos" por analizar, considerando que éstos eran ccnsecuencia
del nivel de interrelación entre los principales interlocutores: canunidad,
organismo de prestación de servicios, gobierno municipal y gobierno federal.

Se trató de imprimir al análisis efectuado un carácter de proceso, en
contraposición ccn el análisis estático realizado en el proyecto DU-1. En esta
fase de transición, inportaba más conocer las expectativas de los
interlocutores que las propias características momentâneas de una situacicn
"inestable".

En fin, en la elaboracián del análisis y sus ccnclusicnes y
reconendacicnes, se trató de tener en cuenta la inportancia de las
especi.fi c idades de las condiciones local es, de j ando intencionalmente su
tratamiento a nivel genérico para propiciar debates, objecicnes y propuestas.

De manera que el trabajo que se presenta a continuación debe leerse como
una contribcción a un debate que deberá contribuir al establecimiento de una
politica de desarrollo urbano para ciudades medianas que se desee practicable
y que no sea AfÍTrern. En este sentido, se adoptó claramente la posición de
que, ante la impôsibilidad de reconocer, a nivel central, las diferencias y 

especi.fi
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especificidades de más de un centenar de ciudades medianas,, sobre todo las
verdaderas pr i or idades y rapaç ideies locales (insti tucicnales, técnicas,
materiales), queda por admitir el hecho de la heterogeneidad de la realidad
nacional y se propcne la adcpcicn de políticas (heterogéneas) suficientemente
flexibles para que sus accicnes puedan ser objeto de adaptaciói.

Cabe advertir en este caso el hecho de que el ccncepto de fartalecimiento
de la instancia local de decisicn, contrariamente a lo que pudiera suponerse,
no significa una ccnoentracicn de poderes y atribucicnes en los ejecutivos
municipales. Tas experienci,as y los intentos de adcpcicn de una gestión local
abierta y participativa, mediante la inclusión de órganos representativos de
la canunidad en los diversos niveles de decisión, serán objeto de atencidn
especial en el transcurso dei trabajo. Estas experiencias deberán estinularse
e inclusive respetarse en su diversidad; su carácter, aún incipiente y, en
algunos casos, no institucionalizado, no ccnstituye un argumento suficiente
para subestimar su inçcrtancia y validez. Su reocnocimiento será principio
básico en la institocicn de la ,*mayoría de edad" de los municípios cano célula
de la federaciói, por estar directamente vinculado al ejercicio pleno de los
derechos de los ciudadanos.

A esta presentación sigue un capitulo destinado a las "cbservacicnes
metodológicas y ccnoeptuales”, donde se trata de analizar las adecuaciones
necesarias al modelo de análisis, ante los diferentes supuestos. Más adelante,
se procede a una apreciación de los cinco pasos principales del modelo de
análisis (puntos de estrangulamierrto), localizando o no, de acuerdo ocn el
interés presentado por cada uno de ellos, las ciudades y los servicios.
Final mente, en las "ccnclusicnes y recanendacicnes”, se trata de relacionar
esos aspectos, cuyo debate anplio pareció ser de fundamental irportancia,
habiria cuenta de la intención de delimitar todas las políticas ligadas a la
cuestién de la oferta de servicios urbanos en las ciudades medianas del
Brasil.

En los esquemas siguientes se muestran, de manera sinóptica, las
diferencias principales que existen entre la situación ccnprobada en la época
de la primera investigación (proyecto EU-1 (1975)) y lo que se observo cuando
se realizó la segunda investigación (proyecto DU-2 (1985)).
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CAI^CTERISTICAS POLT^OO-INSTITOCT^ ECC^TUCAS Y SOCTAIES
À NIVEL IDCAL

-1975z
(ro^i)

1985-
(O>2)

1. Relación gobierno local/gobiemo
federal

Dependencia institucionalizada
(expectativas crecientes de
cbtenciói de recursos)

2. Situacián de los gobiemos locales

Perspectiva de estabilidad y
continuidad político-
administrativa

3. Problemas y carências

Encubiertos por la ilusión del
"milagre"

4. Relacidn gobierno local/camnidad

Incipiente

5. Canunidad

Búsqueda de reccnocimiento de su
fuerza política (escaso nivel de
organización)

Reivindicacicn de una mayor autonomia
(menor expectativa de cbtencidn de
recursos)

Cambio de actitud política
(transicidn de la actitud política,
mayor canpraniso ccn la cmunidad)

Agravados por la urbanización
creciente y las incidências de la
"crisis"

En evolucitn

Búsqueda de participacián (proceso
de organización)
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CARACI1RISTICAS POLÍTICO-ZNSTTIUCECNAlIS Y ECX3NCMIAS> EN
EL PLANO NACIONAL

1975.
(OI-l)

1985,
(Ey72)

1. Situación politdco-insrdtucional

Estabilidad aparente Transición (todo seria cuesticnable)

2. Situaciói econdmica

Euforia caracteristica del
••milagre” (abundancia ilusória
de recursos)

3. Relación gobiemo federal/
gobiernos locales

Centralización creciente
("êxitos” obtenidos por los
métodos de planificación
utilizados)

4. Percepción de los problemas
urbanos

Intención de definir una
política urbana (reorganización
del CNW)

5. Sistema nacional de inversienes
urbanas

Proceso de ccnsolidación debido
a las prerrogativas del sistema
de planificación y a la
"abundancia” de recursos

Crisis acentuada (escasez de recursos
para inversienes)

Percepción de la necesidad de
descentralización (falência del
sistema de planificación
centralizada)

Mayor difusión de la noción de las
especificidades de lo ••urbano” (10
anos de ensayos)

Proceso de desestructuración debido
al agotamiento de los fondos y
programas
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1. OBSERVACIONES METCDOIDGICAS Y CENCEPIUALES

En la realizacicn del presente trabajo, la aplicacicn de la metodologia
adoptada en el proyecto DU-1 exigió del equipo un ejercicio constante de
reflexión sobre las bases en que la referida metodologia se elaboro y la
ccnprobacidn de su validez en el momento actual. Se supcnia que su adecuacicn
dependeria no sólo de los aspectos teóricos, sino también, y sobre todo, de
los aspectos prácticos y operacionales que condicicnarcn su elaboracion.

Aunque la necesidad de actualizacion y adecuación de la metodologia haya
sido uno de los requisitos indispensables inscritos en el marco de referencia,
su realizacicn previa no fue posible ante el escaso tienpo previsto para el
desenvolvimiento del proyecto DU-2. Por otra parte, los documentos dispcnibles
del proyecto DU-1 (puestos a disposición del equipo) no permitieron una rápida
peroepción de la metodologia. Algunos de los concertos y supuestos del
proyecto originário no se explicitarcn o no se analizaron, ya que los
informes de la investigacicn no se elaborarcn ccn el propósito de transmitir
la metodologia enpleada y, por consiguiente, se hizo hincapié en el contenido
del análisis, las conclusiones y las reccmendacicnes. También se pudo observar
que algunos de los supuestos o ccnceptos básicos utilizados en el
proyecto DU-1 serian actualmente discutibles, por decir lo menos.

Esta desactualización se debe tanto a la evolucidn del panorama
socioeconómico, político e institucional del Brasil en el último decenio, cano
a los propios motivos que llevaron a las institucicnes participantes a
promover los proyectos DU-1 y DU-2.

De forma genérica, el panorama del Brasil en 1975 se caracterizaba por la
euforia resultante de la época del "milagre" eocndnico, que presupcnia la
existência de recursos aixmdantes para inversicnes y también propiciaba la
tendencia a la perpetuación de los métodos de planificacién y de decisión
centralizadores, vigentes en ese entcnces.

1a tónica de esa época, en relación ccn los servicios urbanos, era de
tratar de modernizar el pais mediante la difusión de modelos, patrones y
tecnologias hanogéneos, ligados a la ccncepción de que el enfoque enpresarial
debia predominar en la creación y explotación de los servicios urbanos.

Estos aspectos son bastante evidentes en el transcurso dei análisis
resultante del proyecto DU-1. Se destacan principalmente los aspectos
planteados para justificar la realizacicn de la investigacidn:
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a) La demanda creciente de servicios urbanos que enfrenran las
municipal idades y la incapacidad de éstas de dispcner de recursos financieros
y técnicos propios, suficientes para aspliarlos, estaban en cortraposicicn
con las disponibilidades reales (y no sienpre solicitadas al ritmo esperado)
de los fcndos y programas específicos, areados por el gcbiemo federal.5/

b) El objeto central del anál isis se definiria cano un intento de
determinar los estrangulamientos que inpedian que las municipalidades
solicitaran recursos al gcbiemo federal a través de los fondos y programas.

c) Los fondos y programas, al tratar de difundir la utilizacicn de
determinadas tecnologias, ccndicicnaban la liberaciói de recursos a parâmetros
no adecuados rgnesariamente al contexto local, sino orientados, sobre todo,
hacia un "enfoque enpresarial", que pretendia "ccndicicnar la demanda en
funciói de las caracteristicas de la oferta".

d) Se superna también, en función de la vocación de los fondos
financieros, que la escasez de recursos locales para inversicnes en la
creación, mejoramiento o ampliacion de los servicios urbanos, podría suplirse
ccn prestamos concedidos a los gobiemos locales ccnpranetiendo su capacidad
legal de endeudamiento. Por otra parte, se reconocia que la demanda oficial de
recursos se formaba. a partir de demandas sectoriales no necesariamente
congruentes o jerarquizadas.

e) El enfoque principal, que regia el desarrollo del modelo de análisis
uti 1 i zário en el proyecto DU-1, apuntaba, en principio, a canprobar la
utilizacidn, pear los municípios, de los fondos financieros, elementos
principal es de la política de centralizacicn vigente en ese entcnces.

Estas observacicnes no desmerecen la congruência teórica dei modelo
aáoptado ni los resultados que entcnces se enccritrarcri. Sin enbargo, exigieron
que el equipo buscara en el transcurso del presente trabajo la refonmilacicn
dpi modelo (en relación ccn los aspectos operacicnales) para adecuarlo a la
situación actual. Esta iniciativa se vio limitaria por la contingência de
utilizar las informacicnes provenientes de la aplicacién de los cuesticnarios
elaborados para alimentar el modelo de análisis del proyecto EU-1.6/

Sin enbargo, sigue siendo válido el enfoque del tema "demanda y oferta de
servicios urbanos", mediante el análisis de los pasos adaptados en el
proyecto DQ-1:

- torarria potencial de servicios en relación ccn la demanda percibida de
servicios;

- demrtía percibida de servicios en relación ccn la demanda oficial de
recursos (o necesidad de recursos externos);

- ripmarria oficial de recursos en relación con la oferta oficial de
servicios;

- oferta oficial de servicios en relación ccn la demanda potencial de
servicios y también ccn los ccnceptos que la sostienen.

Taubién sigue siendo válido el intento de analizar estos pasos mediante
coxiicicnantes e indicadores que, una vez cotejados, facilitarían la
constatación de la existência o no de estrangulamientos relacionados con las 
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hipótesis elaboradas a partir de la ccnsideraciói de supuestos y la
apraximacicn a la realidad que habrá de analizarse.

EI ejercicio realizado por el equipo del proyecto DU-2, desde el purrco de
vista metodológico, ccnsistió, entcnces, en tratar de determinar los supuestos
que dieran base y justificaran la ejecucicn dei proyecto, a partir del
contexto actual y de la realidad observada durante el "txabajo sobre el
terreno'1, y permitieran un máximo de fidelidad a las ccnstatacicnes
realizadas y al análisis de las tendências y expectativas de los diversos
actores, en relación con la evolixzión de la situación actual.

En atras palabras, en el proyecto HJ-2 se realizo un análisis dinâmico,
en ccntraposicicn ocn el análisis estático del proyecto DCF-1. Se trató de
hacer coincidir las hipótesis del proyecto EU-2 con la evolueión de la
situacicn político-institucional del pais y ccn el carácter de la transición
actual.

De modo que se reccnoció que las características principales del momento
actual serian las siguientes:

a) la demanda creciente de servicios urbanos (mediante el proceso de
urbanización) frente a un menor ritmo de expansidn de esos servicios;

b) la dinâmica del proceso poli tico local, expresada mediante el
desarrollo de la organizacidn ccnunitaria, que actúa presicnando a los
gobiemos municipales para mejorar y anpliar los servicios urbanos y exige
mayor participación en el proceso de gesticn local;

c) la demanda de recursos por los municípios, para mejorar y ampliar los
servicios urbanos, es superior a la dispcnibilidad de la oferta nacional,
cano resultado del agotamiento de los fondoe financiares existentes y de la
escasez de recursos presupuestarios para alimentar los programas sectoriales.
En consecuencia, resulta iuposible analizar el "sistema financiero nacional
para inversienes urbanas”;

d) la reivindicacicfn, por
financiara y administrativa;

los gobiemos municipales, de mayor autenania

e) la refoCTiilacitn de la estratégia nacional, la que ha sido objeto de
críticas, para hacer frente a la demanda creciente de servicios urbanos; la
constatación de la necesidad de descentralizar las decisicnes, las actividades
de planificación, las fuentes de recursos y las atribucicnes de carpetercia
mediante las reformas tributarias y administrativas actualmente programadas.

De esta manera se ccarprobó la necesidad de desplazar el punto central del
análisis desde el gobiemo federal (adeptado en el proyecto EU-1) hacia el
gebierno mmicipal y se reccnoció que el papel fundamental de la municipalidad
seria garantizar una mayor eficiência y eficacia en la utilizacidn de los
recursos disponibles, locales o no, para majorar, aspliar o crear servicios
urbanos.
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Por consiguiente, de lo anterior se derivan los siguierrtes supuestos:

a) La oferta de servicios urbanos debe condicicnarse a las
caracteristicas de la demanda.

b) La actividad de planificacicn y programacicn para mejorar, ampliar y
crear servicios urbanos debe realizarse ccn una Vision de servicio público,
partiendo del supuesto de que el acceso a los servicios urbanos es un derecho
de los ciudadanos.

c) Los patrones y las tecnologias utilizados para la prestacicn de
servicios urbanos deben adecuarse a las caracteristicas de la demanda y a los
recursos disponibles e, inclusive, al critério de servicio público.

El ccncepto de racianalizacidn y mximización de la aplicacicn de los
recursos disponibles para mej orar o ampliar los servicios urbanos resulta de
una visicn integrada de las accicnes sectoriales en la gestión urbana,
teniendo en cuenta la interdependencia de los sectores en la ccnstitucidn del
ccstplejo de relaciones que ccnforman la situacidn urbana en todas sus
dimensiones. En este sentido, el gcbierno local deberá manejar el proceso de
síntesis de las prupuestas sectoriales de inversitn jerarquizándolas y
ccnci 1 i ándolas de acuerdo ccn las prioridades y reivindicacicnes expresadas
por la canunidad.

Ia percepción de los supuestos antes mencionados permitió refornular y
simplificar el modelo de análisis, ccn la intención de dar mayor importância
al análisis del proceso observado, más que a sus resultados propiamente
dicbos.

Ccn la reserva de que la simplificación del modelo fue ccnsecuencia de la
farevedad del plazo dispcnible para su realizacidn, cabe destacar que no se
pretendió redefinir el modelo de análisis de forma ccnpleta y exhaustiva.
Alguncs conceptos y pasos merecen, por ocnsiguiente, una mejor definicicn.

En función de esta sinplificacicfn se puso en primer plano el análisis de
los mecanismos que condicicnarcn este proceso en los pasos principales del
modelo EU-1. À partir de ese análisis, se pueden detactar los principales
estrangulamientos existentes, en tanto que el análisis de los
estrangulaasiientos secundários queda en segundo plano.

Se reccnoció que, para cada paso (demanda potencial de servicios en
reladón ccn la demanda percibida de servicios, demanda percibida de servicios
en relaci&i ccn la demanda oficial de recursos, demanda oficial de recursos en
relacidn ccn la oferta oficial de servicios y oferta oficial de servicios en
relacidn ccn la demanda potencial de servicios) existiria un estrangulamiento
principal resultante del cotejo de los mecanismos de fcrmación de cada aspecto
en particular.

Se partió de la hipótesis inicial de que cada etapa (ejercida en primacía
por uno o dos actores) 7/ se caracterizaria por un proceso definido por
ccndicicnantes que expresaran:
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- el nivel de organizacicn y
- la visicn del interlocutor.

El nível de organizaciói engloba los aspectos relativos a la realidad
observada y la visicn del interlocutor expresa las expectativas manifestadas
por cada actor respecto de su oponente; y por este camino se trato de
determinar las tendências de evolucicn del proceso.

En cada uno de los pasos se procuro relacionar los supuestos explicados
anteriormente ccn el objetivo de serialar los estrangulamentos que no podían
corprobarse.

El universo de ciudades, que ccnstituyó la muestra seleccicnada para
realizar el proyecto DU-1, se definió de manera que tuviera en cuenta ciudades
situadas en diferentes regicnes del pais y dotadas de tasas de crecimiento
diferenciadas (baja, mediana y alta) , de modo que Ice problemas detectados
pudiesen representar lo más fielmente posible la gama de problemas a que se
enfrentaba el conjunto de ciudades medianas del país. Para realizar el
proyecto HJ-2, se tuvieran en cuenta las mi sanas ciudades y los mismos
servicios y se reccnoció que las justificacicnes presentadas en ese proyecto,
para definir el universo, seguían taniendo validez.

Ias ciudades investigadas fuercn: São Tuis, Teresina, Carpina Grande,
Goiânia, Juiz de Fora, Carpos, Ribeirão Preto, Londrina y Pelotas.

Los servicios analizados fueron: abastecimiento de agua, alcantarillado,
sistema vial, limpieza urbana, transporte colectivo, salud, asistencia
medico-hospitalaria, apoyo a organizacicnes cultural es, recreativas y
deportivas, abastecimiento alimentar  io y apoyo a organizacicnes cauunitarias.

El diagrama —que figura al final del presente capitulo— explica el
esquema teórico adoptado, a partir del cual se trató de analizar los diversos
pasos, y se senalan y especifican los ccndicicnamientos, de acuerdo ccn las
hipótesis de estrangulamiento. Cada condicionante es el resultado —directa o
indirectamente (mediante otro cscndicionante)— de las informacicnes recogidas
en los cuesticnarios y las entrevistas realizadas. En algunoe casos, para la
mejor caracterización de determinado condicionante o para su análisis, se
recurrió a las cbservaciones perscnales de los integrantes del equipo, ccn el
cfcrjeto de enriquecer los resultados e ilustrar mejor casos concretos.

Ia puesta en práctica del modelo teórico adoptado se limitó a las
informacicnes dispcnibles. A diferencia del proyecto EU-1, no se pudo elaborar
cuesticnarios específicos para la manipulacitn del modelo.

La manipulación del modelo se dio, entcnces, a partir de los
condicionantes susceptibles de ser verificados ccn los indicadores
dispcnibles. A ccntinuacián se presentan, para cada paso, los ccndicicnantes
adoptados cano aproximacicnes al modelo teórico:
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a) Demanda potencial de servicios en relacicn con la demanda percibida
de servicios

Es el proceso de senalamiento de las prioridades locales, resultante del
cotejo entre:

i) Las formas de manifestacicn de la canunidad, para presentar las
reivindicacicnes, expresadas por:

- el nivel de cangam zacicn de la canunidad para debatir los problemas y
la ccordinación de esfuerzos para buscar soluciones;

- la Vision de la canunidad respecto del gobiemo local, en relación ccn
la expectativa de satisfacción de las reivindicacicnes y de
participación en las soluciones adoptadas.

ii) Las formas de manifestacicn del gobiemo local ante las
reivindicacicnes de la canunidad según:

- el nivel de organizacicn propia para percibir las reivindicacicnes;
- la expectativa y receptividad del gobiemo local en relación ccn su
visión respecto de la participación de la canunidad en el proceso de
majorar, anpliar o crear servicios urbanos.

b) Demanda percibida de servicios en relación con la demanda oficial de
recursos

Es el proceso de asignación de los recursos dispcnibles, resultado del
cortejo entre:

i) La necesidad de recursos para mej orar, ampliar o crear servicios
urbanos, que deriva de la capacidad local para explicar, mediante planos,
programas y proyectos, la demanda percibida, condicionada por:

- el nivel de organización del gobiemo local para cuantificar los
recursos necesarios a partir de su capacidad de programación;

- la visión de la canunidad en relación ccn la aprcpiación de sus
recursos poterciales, mediante su participación en la eleoción,
c^finicián e inçlantación de los planes, programas o proyectos.

ii) La disponibilidad de recursos para mejorar, arpliar o crear servicios
urbanos, condicionada por la dispcníbilidad de recursos prepios y la obtención
de recursos externos por médio de fendos, programas y presupuesto de los
organismos de prestación de servicios no municipales, medidas por la:

- la dispenibilidad de recursos prepios en función del sistema local de
recattíación y de la capacidad de endeudamiento;

- la visión respecto del gobiemo federal, en función de la expectativa
de cbtener recursos externos mediante préstamos, transferencias o
presupuesto de los organismos federales de prestación de servicios.
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c) Demanda oficial de recursos en relación con la oferta oficial
de servidos

Es el proceso de determinación de la tecnologia que se utilizará para
mejorar, arpliar o crear servidos urbanos, resultado del cotejo entre:

i) Ia posibilidad de utilizar la tecnologia adecuada, incluídas la
disponibilidad real de recursos y las necesidades de mejorar, awliar o crear
servidos urbanos, condicionada por:

- las caracteristicas de los recursos financieros, hunanos y
dispcnibles, cano resultado de la apreciación hecha por los
de prestación de servidos;

- la buena disposición para aplicar atras tecnologias, en el sentido de
aprcvechar mejor los recursos locales dispcnibles.

ii) El nivel de adecuación de la tecnologia utilizada, derivada de:

- la modalidad de satisfacción, vista cano el resultado del nivel de
organización de los organismos para perdbir cualitativamente las
caracteristicas de la demanda de servidos;8/

- la visión de la conunidad, en el sentido de verificar si se tiene en
cuerrta la capaddad de pago de la pobladón en el cálculo de las
tarifas, y las expectativas de que la participación de la conunidad
pueda hacer más eficiente el proceso de mejorar, ampliar o crear
servidos urbanos.

d) Oferta oficial de servidos en relación con la demanda potencial
de servidos

En el proceso de apreciación de los servidos prestados para verificar su
adecuación a las caracteristicas de la demanda.

i) Ia evaluación de los servidos prestados desde el ponto de vista de
1 ar caracterí de la demanda y el nivel de cobertura de los servidos en
relación ccn la pobladón urbana, condidcnada por:

- el nivel de organización de los organismos de prestadón de servidos,
para calificar y cuantificar la demanda de servidos urbanos;

- la visión respecto de la conunidad, en relación con su participadón en
el proceso de gestión de los servidos prestados y los instrumentos
puestos a su disposición para tal efecto.

ii) Tas formas de nenifestación de la conunidad mediante:

- el nivel de organización para participar eficazmente en la gestión de
los servidos (supervisión, cálculo de tarifas, etc.);

- la visión respecto de los organismos y los servidos, en lo referente a
las poslbilidades de expansión de los servidos y el nivel de
satisfacdón esperado.
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e) Desanda oficial de recursos en relación ccn la oferta nacional

Es el proceso de distribucicn de los recursos federales realizado
mediante el cotejo entre:

i) Ia demanda de recursos de los mmicipios, condicionada por:

- el nivel de organizacicn de los nunicipios para determinar y
aprovechar las oportunidades de obtener recursos;

- la visicn respecto del gcbierno federal, traducida cano la expectativa
del gcbierno municipal en relación ccn la obtención de recursos
provenientes del primero.

ii) El nivel de organizacicn del gcbierno federal, visto cano el conjunto
de instrumentos técrdco-institucional  es existentes, para distribuir los
recursos dispcnibles.

La diferencia fundamental entre esta forma de enfoque y la enpleada en el
proyecto DD-1 radica en el intento de determinar la existência o no de
estrangulamientos y también en la actitud adoptada o que trata de adaptar cada
uno de los interlocutores, ccn miras a superar los estrangulamientos
existentes mediante la utilización de otras tecnologias, ya sea en matéria de
procesamiento o de produccitn.

Por ejenplo, se reccnoció que el gcbierno local, ante las presicnes
de la corunidad y las llmitacicnes impuestas por la escasez de

recursos, trataria de integrarias al proceso de gestión local para que estas
limitacicnes se ccnocieran más y para garantizar una mayor eficiência,
eficacia y repercusión en la aplicación de los recursos dispcnibles.

Por otra parte, la existência de modalidades de satisfacción
irxxnpatibles ccn las reivindicacicnes de la conunidad y los recursos
financieros dispcnibles, llevaría al gcbierno municipal a buscar otras
cpcicnes tecnológicas para satisfacer la demanda local.

En el manente del análisis de cada paso se explicarán las hipótesis
referentes a cada estrangulamiento y a los indicadores que dan origen a los
cxxtíicicnantes utilizados en cada uno de los pasos.

A partir de los datos recopilados sobre el terreno, se pudo realizar el
análisis de los principales puntos de estrangulamiento occprcbados entre la
denarria y la oferta de infraestructura en las ciudades medianas, a saber:
demanda potencial de servicios en relación ccn la demarria percibida de
servicios, demanda percibida de servicios en relación ccn la demanda oficial
de recursos, demanda oficial de recursos en relación ccn la oferta oficial de
servicios, oferta oficial de servicios en relación ocn la demanda potencial de
servicios y demanda oficial de recursos en relación ccn la oferta nacicnal de
recursos, cuyos resultados se evaluarán en los capítulos siguientes.
Finalmente, se evaluará el proceso da determinación de las tecnologias
adaptadas.
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En el aspecto conceptual, un punto de estrangulamiento representa un
cotejo necesario para evaluar el nível de correspondência entre los
principales indicadores de la demanda y la oferta establecidos por el modelo
de análisis.

El mecanismo de evaluación de estos cotejos supcne el análisis de las
ccnexicnes existentes entre los condicionantes y los indicadores considerados
en cada esfera de la gestión municipal, para constatar la existência o no de
conflictos en esa ccnexión.
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Modelo de arálisis I

1) Demanda potencial de servicios
2) Nivel de organizacicn
3) Vision respecto del gobiemo local
4) Formas de manifestacicn de la cccunidad
5) E 4
6) EI
7) Adecuacicn de los servicios prestados
8) Formas de manifestacicn del gobierno local
9) Oferta oficial de servicios
10) Vision respecto de la canumidad
11) Nivel de organizacicn
12) Nivel de organizacicn
13) Vision respecto de la ccnunidad
14) Demanda percibida de servicios
15) Nivel de adecuacicn de la tecnologia utilizada
16) Necesidad de recursos
17) E 3
18) E 2
19) Nivel de organizacicn
20) Demanda oficial de recursos
21) Visián respecto del gobierno federal
22) Demanda de recursos
23) E 5
24) Oferta de recursos
25) Nivel de organizacicn
26) Oferta nacional de recursos
27) Visidn respecto de los gcbiemos locales
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Modelo de análisis II

1) Demanda potencial de servicios
2) E 4
3) EI
4) Proceso de evaluacicn de los servicios prestados
5) Proceso de determimcicn de las prioridades locales
6) Oferta oficial de servicios
7) Demanda percibida de servicios
8) Proceso de determinacicn de la tecnologia que se utilizará
9) Proceso de asignación de los recursos dispcnibles
10)'  E 3
11) E 2
12) Demanda oficial de recursos
13) Proceso de distribucián de los recursos federales
14) E 5
15) Oferta nacicral de recursos
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Cuadro I

INDICADORES REIATTTOS AL roNIO CE ESTRANGUIANZENTO N° 1

Existência de federacicn

Número de asociacicnes de barrio

Número de asociados

Número, frecuencia y forma de expresidn de
las reivindicacicnes

Apreciacicn respecto de la receptividad
del gobierno local

Expectativa de participacidn en la
gestión local

NIVEL CE CEGANIZACICN VISION RESPECTO DEL GORTERNO IDCAL

FQEMAS CE MANIFESTACICN DE
IA CCNDNIDAD

Rjnto de
estrangulamento

Nfl 1

- Motivo de desarrollo em mi tarjo
- iCttno deberia proceder el gobierno
local para estinnlar el proceso de
arganizacidffi?

FC5WAS CE MANIFESTACICN EEL
QOBURNO DDCAL

NIVEL CE QRGANIZACECN

Proceso institucionalizado

Inf ormacicnes para definir
prioridades municipales
InfcCTacicnes para fonzular
planes y programas
Critérios para definir áreas
prioritárias

VISICN RESPECTO EE IA CCMJNILAD

Influencia de las reivindicaciones en la
def inicidn de prioridades wmir.ipRj.es

Formas posibles da
participación caamitaria
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Cuaaro II

INDICADORES RELATIVOS AL PUNTO DE ESTRANGULAMIENTO N’ 2

Características del programa de
trabajo■expansión

Disponibilidad de informac>ones

Control y evaluacíón

Necesidad de inversiones

Critério de expensión y progra-

ítbcíóci técníco-financiera

Apreciación de las características oe les

proyectos y progranas propuestos

Apreciación de tas característícas de las

propuestas actuales E1
Observaciones generales (comentários de prensa,

vivência en ta localidad)

NIVEL DE ORGANIZACION VISION RESPECTO DE LA CCMUNIDAD
(apreciación de recursos institucionales, (apreciación de los recursos comunitários existentes)

financieros y tecnológicos)

DETERMINACION DE LAS NECESIDADES Grado/calidad de la articulación de la Secretaria de
Planificación con los organismos

Disponibi lidad de informaciones sistematizadas
Ptnto de estrangulamento N* 1 Capacidad de fonnulación de propuestas/

programes/proyectos
Existência de una política de desarrollo local
Apreciación respecto del método de elaboración de los

instrueentos de La política

Existência de presupuesto a partir SEflALAMIENTO DE LA

de un plan de trabajo local DISPONIBILIDAD DE

Apreciación respecto del método de RECURSOS

elaboración del presupuesto

SEÍlALAMIENTO DE LA DISPONIBILIDAD DE SERALAMIENTO DE LOS RECURSOS COMUNITÁRIOS

RECURSOS INSTITUCIONALES FINANCIEROS DISPONIBLES
Y TECNOLOGICOS

Apreciación respecto de la capacidad VISION DEL GOBIERNO LOCAL RESPECTO

local de recaudación DEL GOBIERNO FEDERAL

Apreciación respecto de los ingresos
municipeles: previstos, presupuestados

Capacidad de endeudamiento

Apreciación respecto de la disponbilidad
de ingresos de los organismos prestadores

de servi cios
Existência de mecanismos institucionales de

control y evaluacíón
Apreciación respecto de convénios, fondos y

transferencias mmicipales y capacidad de

endeudamiento local
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Cuadro 111

INDICADORES RELATIVOS AL PUNTO DE ESTRANGULAMIENTO N« 3

Modalidad de atenciónVision respecto de la coounidad

Grade de adecuación de La

tecnologia utilizada

Punto de estrangulamiento

N* 3

Posibilidad de aplicar otra

tecnologia

Receptividad para la aplicación

de otra tecnologia

Apreciación de toe recursos (humanos,
materiales y financieros) disponibles
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2. RJNTO DE ESTRANGUIAbfEENTO N° 1:

CEMANDA POTENCIAL DE SERVICZOS EN REIACICN CCN
IA EENANDA PERCEBIDA EE SERVICIOS

Este punto de estrangulamento se basa en el análisis de los mecanismos
utilizados por la canunidad para explicar sus necesidades y reivindicaciones
en matéria de servicios urbanos (expresión de la demanda potencial) y de
aquellos utilizados por el gcbierno local (conjunto de organismos cte
prestación de servicios urbanos y administración municipal), para percibir
esas necesidades y reivindicaciones (formación de la demanda percibida).

Por demanda potencial de servicios se entiende el conjunto de necesidades
que determinada poblacicn considera inprescindibles para lograr un nivel de
vida urbana de acuerdo ccn sus aspiracicnes.

Se reccnoce que la canunidad podria expresar sus necesidades y
reivindicaciones, en matéria de mejora o expansión de los servicios urbanos,
de forma eficiente y representativa si:

- tratara de organizarse en grupos del tipo de asociaciones de barrio o
de moradores, donde pudieran debatir sus problemas ccmunes y
coordinar esfuerzos para su solución;

- tuvieran la expectativa de que sus reivindicaciones serian atendidas
y que pudieran contribuir a su solución mediante su participación.

Por otra parte, por demanda percibida de servicios se entiende la
percepcidn oficial, por el gcbierno local, de la demanda potencial, es decir,
la forma mediante la cual el gcbierno local trata de determinar las
necesidades y reivindicaciones de la canunidad, en cuanto al mejoramiento o la
expansión de los servicios urbanos.

Se reccnoce, entcnces, que el gcbierno local, para captar de forma más
eficiente la demanda potencial de servicios urbanos, deberia disponer no sólo
de una voluntad explicita de hacerlo, sino que tairbién deberia tratar de
institucionalizar mecanismos y formas de relaciones ccn la canunidad, capaces
de recibir las reivindicaciones y darles curso. En este sentido, la
administración local seria más eficiente si:

dispusiera de mecanismos e instrumentos institucionalizados para
percibir las reivindicaciones emanadas de la canunidad;
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“ se mostrara receptiva a estas reivindicaciones y tuviera la
expectativa de que la canunidad pcdría participar en las soluciones de
sus problemas.

Una situacicn se caracteriza cano no estrangulada cuando una canunidad
organizada y reivindicativa, con expectativas de participar en la solución de
sus problemas, corresponde a un gobiemo local receptivo a sus
reivindicaciones, dispcne de instrumentos y mecanismos institucionalizados
para recibirias, debatirlas, priorizarlas y darles curso y que este abierto a
la participación de la canunidad en la eleccián, definición y aplicacián de
programas de mejoramiento y expansicn de servicios urbanos.

En el proyecto DU-2 se reccnoció que, en la fase actual, podrian existir
instrumentos de relacionamiento más regulares, que dispensaran la realización
de camparias, para hacer posible la expresión y el reconocimiento de la
legitimidad y la representatividad de las organizacicnes cccunitarias y sus
reivindicaciones.

Esta hipótesis supcne que las organizacicnes oanunitarias tengan la
perspectiva concreta de participar en el proceso de mejoramiento y expansión
de los servicios urbanos, extendiéndose, de esta forma, el grado de influencia
de la ciudadania respecto de la gestidn municipal. 9/

Por otra parte, esta evolucidn del relacionamiento de la canunidad
respecto del gobiemo local tendria ccnsecuencias sobre la forma de
institucional ización de dicho relacionamiento. Es decir, el gobiemo local,
ante la ccnprobación de la evolucicn del movimiento conunitario, tenderia a
fomentar la institución de mecanismos que permitieran una mayor relación con
la canunidad. De esta manera, la existência de un organismo especifico para
recibir y dar curso a las reivindicaciones (consideradas en el proyecto DU-1
cano situacián ideal) no seria suficiente, en la fase actual, para expresar la
receptividad del gobiemo local.

Se trató de integrar en el análisis no solo los aspectos relativos a la
realidad concreta observada, sino también los aspectos relativos a la
expectativa existente de una y otra parte en cuanto a las posibilidades de
evolucidn del relacionamiento observado.

A partir de estas consideracicnes el cotejo de dos oondicionantes
permitiria el análisis del ponto de estrangulamiento:

- formas de manifestación de la canunidad
- formas de manifestación del gobiemo local.

a) Formas de manifestación de la canunidad

Este condicionante deriva de los resultados obtenidos mediante el
anál isis de indicadores, que midieron el grado de organización de la canunidad
y la visión que ésta tiene en relación con el gobiemo local lo que significa
que las formas de manifestación están condicionadas básicamente por estos dos
factores.



Se trato, mediante informacicnes obtenidas en las entrevistas y la
percepción dei equipo respecto de las ciudades visitadas, de enumerar otras
formas más frecuentes de que la canunidad encauzara sus reivindicaciones,
además de las canpanas investigadas mediante el cuestionario presentado a las
asociaciones canumitarias.

Se observo que las asociaciones sienpre scn el instrumento considerado
adecuado por la canunidad para representaria ante el gcbiemo local, sea cual
fuere el médio de canunicación y la forma de hacerlo, cano es el caso de las
canpanas, que apareció en situación relativamente destacada cuando se fonnuló
la pregunta.

AI contrario de lo oanprobado en el proyecto EU-1, la tendencia observada
en las ciudades visitadas es la de una movilización cada vez mayor de la
poblacián para agruparse en asociaciones, organizándose ccn el fin de dar peso
a las reivindicaciones y presionar a la administración local para la solución
de sus problemas. Se observó también la búsqueda de grados de participacicn
más globales y eficaces para influir en la definición de prioridades, planes y
programas de gestión de los servicios.

De manera que, en relación ccn el número de asociaciones comunitárias
existentes, se observó un aumento significativo de este tipo de agrupación en
casi todas las ciudades en estos 10 últimos anos, destacándose Juiz de Fora,
Carpina Grande y Londrina, por la extensión geográfica de las asociaciones.

Este fenóneno fue reconocido por todas las asociaciones entrevistadas
(prcmedio de seis por ciudad) y justificado, en la mayoría de los casos, cano
resultante de un proceso de concientización de la canunidad en relación ccn
sus derechos en cuarrto al acceso a los bienes generales de la sociedad y,
principalmente, a los servicios urbanos básicos para su sobrevivência, que en
este período se deteriorarcn bastante desde el punto de vista de la calidad y
la cobertura de la poblacicn.

El número de asociados en las asociaciones existentes —atro indicador
del grado de organización de la canunidad— muestra también un aumento
sustancial, principalmente en londrina, Juiz de Fora y São Tuis, ccn un
pronedio de 1 000 socios por asociación de barrio. Estas ciudades también
tienen mayor porcentaje de perscnas asociadas en relación ccn la poblacián
total, ccn 43% (Londrina y Juiz de Fora) y 11% (São Luis).

Campina Grande, que tuvo una situación destacada en este indicador en el
proyecto DC-1, presenta un número reducido de socios (132), a pesar de la gran
representatividad de sus asociaciones. Pelotas, en fama similar, presentó un
pronedio de 92 socios por asociación. Cabe observar que los datos referentes
al número de asociados guardan estrecha relación ccn el grado de organización
de las asociaciones, que se expresa, entre otros aspectos, por su grado de
ccncreción jurídica, lo que influye neoesariamente en la concepción del
significado de “asociado".

Teniendo en cuenta que la existência de una federación o entidad similar
que congregue a las asociaciones canunitarias de una ciudad expresa un grado
mág de su organización, toda vez que ccnstituye una entidad representativa de
la canunidad a nivel municipal, 10/ se ccnprueba que la mayor parte de las 
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ciudades investigadas dispcne por lo menos de una. Citamos, para fines de
información: Juiz de Fora (2), Campina Grande (1), São Luis (1), Pelotas (1),
londrina (1) y Carpos (1).

En cuanto a las campanas —cantidad, objeto, resultados y fornas de
desençeno— cano uno de los indicadores de representa tiv idad de las
asociaciones y cano una de las formas aún uti 1 izadas por la mmmidad para
expresar sus reivindicacicnes, se percibe una reduccicn de este tipo de
manifestación en la mayoría de las ciudades, en ocrrtraposicicn con. la
situacicn detectada en el proyecto DU-1. Ello se explica por las otras formas
dG. BexPres<ián cIue ha utilizado la canunidad para presentar sus
reivindicaciones, tales cano: los ccnsejos, las canisiones integradas
(caiunidad/gcbierno local) , las reuniones en los barrios con la administración
local, los médios de canunicación y, muy especia 1 menter el sistema de
información municipal (SIM), etc. No se pudo, por cuestiones de tieanpo,
evaluar estas modalidades desde la misma perspectiva en que se realizarcn las
campanas, lo que restringió el nivel de análisis a la sinple constatación. Aun
así, sctoresalen una vez más Juiz de Fora (17) y, a coitinuación, São
luis (140), en cuanto a la cantidad de campanas real i zadas en los últimos
cinco anos, siendo que Juiz de Fora presenta un porcentaje significativo de
canpanas con resultados positivos (70%).

En cuanto al objeto de las canpanas, la incidência del tema servicios
urbanos fue unânime, lo que puso de manifiesto que las necesidades reales de
la población scbrepasan lo que les ofrece el gcbierno local.

Dos ciudades aparecen con un grado de organización conunitaria
satisfactorio: Juiz de Fora y Carpina Grande, ambas cai buena capacidad
reivindicativa. São Luis, Pelotas y Londrina están en un nivel intermédio.

Ocn un bajo grado de organizacidn, al cual se alia el desestímulo de la
administración local a la práctica de la participación conunitaria, scbresale
Carpos, con características de ciudad estancada, presentando los más bajos
índices en todos los indicadores analizados.

Teresina casi es un caso aparte. Con un gran número de entidades
asociadas y un porcentaje significativo de campanas ocn êxito, no revela
ningún progreso en la búsqueda de otros médios de manifestación. 

En Ribeirão Preto y Goiâna no se pudo utilizar los cuesticnarios en las
asociaciones. Sin embargo, el equipo percibió que en Ribeirão Preto, las
asociaciones se organizan en función de otros intereses, dado que la atención
de los servicios urbanos básicos es satisfactoria, que es el cbjeto de la
presente investigación. Se canprobó que las reivindicacicoes expresadas por la
poblacicn considerada desprovista de servicios se refieren a servicios más
modernos, cano teléfcnos y sucursales bancarias, por ejeaplo. En Goiânia, la
opinión de los entrevistados fue insuficiente y no permitió una percepción
justa del grado de organización conunitaria que existia en ese lugar. Sin
enbargo, se pudo corprobar la existência de un número inportante de
asociaciones, siendo las más activas aquellas vinculadas a los moradores de
vivierrias ocupadas ilegalmente (20% de la población urbana).
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Se percibió que la población de los municípios estudiados trataba de
buscar atros canales, adesrés de las asociaciones conunitarias, para hacer
llegar sus reivindicaciones al gobiemo local, pero, en algunas ciudades, pilo
se hace difícil por la actitud de obstrucción muchas veces adoptada por la
administración local. Cano ejerplos citemos São Tuis y londrina. En Juiz de
Fora, Campina Grande y Pelotas, la situación es diferente, dcnde la canunidad
conquista un espacio cada vez más amplio en la gestión municipal.

En otras ciudades cano londrina y Canços, se observa una actitud ambígua
por parte de la administración que, conociendo las neoesidades de la
población, por diversos médios trata de encauzar y aterrier las
reivindicaciones dándoles prioridad según su propia decisión.

Con todo, el equipo percibió que, en la mayor parte de las ciudades
estudíadas, la canunidad tenía la esperanza de contar con el apoyo de los
gobemantes para organizarse, en un esfuerzo conjunto para solucionar sus
problemas. Donde hay más estímulo, cano en Juiz de Fora, Campina Grarde y
Pelotas, el proceso de desarrollo comunitário crece de manera acentuada.

En cuanto al indicador que reflej a la expectativa de participación de la
canunidad en el proceso de desarrollo local, en función de cómo podría la
administración municipal resolver mejor sus problemas, en cuatro ciudades (São
luis, Teresina, Juiz de Fora y londrina) las asociaciones entrevi atadas
expresarcn la necesidad de establecer un "canal de enlace entre la canunidad y
el gobiemo local" para recibir y encauzar sus reivindicaciones. Se senala a
la atención el hecho de que los entrevistados cptaron, en casi todas las
ciudades visitadas, por más de una alternativa de participación. En el caso de
Pelotas, se observo que el rubro "otros" fue utilizado por las cuatro
asociaciones entrevistadas, que consignarem ahí cano expectativa el deseo de
que la alcaldía "escuchara" más a las asociaciones (2) y que tuviera más
recursos para satisfacer las neoesidades de la población (2).

En Juiz de Fora, la cpción por el canal de enlace refuerza la utilidad de
este tipo de canunicación con el gobiemo local, pues la receptividad es buena
en cuanto a "acortar" el camino de las reivindicaciones para ccnvertirlas
luego en accicnes. En las otras ciudades se observó también el mismo tipo de
expectativa, por la propia necesidad que siente la población de tener un canal
directo de canunicación con la alcaldía para expresar sus neoesidades.
Examinando las formas de participación indicadas por la canunidad para actuar
cerca del gobiemo local, se concluye que, en casi todas las ciudades hubo una
evolución en el grado de expectativa, medida por la incidência del rubro
referente a la "indicación de prioridades en las reivindicaciones", en tanto
que el rubro "discusión y participación en la eleoción de soluciones
adecuadas” venía a ccntinuación.

Se observa que Juiz de Fora y Campina Grande, ciudades que presentaron un
grado satisfactorio de desarrollo canunitario, utilizan un mayor número de
canales para expresar sus reivindicaciones, o sea, seis de las 12 formas
enumeradas por el equipo.

pjbeirão Preto, sienpre un caso aparte, reveló sólo dos canales: los
médios de canunicación, por la atención dada a la prensa por la alcaldía, y
la documentación oficial, por ser una tradición local.
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São luis, ccn una pcblación razcnablemente organizada, presentó cinco
manaras diferentes de manifestarse, todas sin embargo tradicionales.

En Pelotas, se observo poca utilización, por parte de la camnidad local,
de los mecanismos tradicionales para canalizar las reivindicacicnes, siendo
importante la actuación de las ocmisicnes y las reuniones en los barrios,
principalmente en conjunto ccn los organismos prestadores de servicios, para
analizar las lineas y las acciones de trabajo.

Las dernás ciudades no revelarun gran avance en la forma de manifestarse y
siguieron utilizando las formas ccnvencicnales, tales cano audiências ccn el
alcaide y secretários municipales, solicitudes a los concejales, campanas,
documerrtación oficial dirigida al alcaide o a los secretários y médios de
ccraunicación.

Sin embargo, es notorio el hecho de que hay expectativa de la ccmunidad
en esas ciudades en cuanto a la apertura de nuevos canales de ccnunicación
directa ccn el gobierno local.    

También se analizaron las formas de manifestación de la octnunidad según
el punto de vista de la alcaldía, del órgano central de planificacicn y de
otros organismos municipales.

Mediante el cotejo de las informacicnes cbtenidas ccn los entrevistados,
se percibió la falta casi total de yuxtaposición de cpinicnes, a excepción de
Juiz de Fora y Pelotas, debido a que estas ciudades poseen canales de
canunicación más definidos, y de Carpos, en que, por el exceao de
centralización de la alcaldía, queda de manifiesto que el único canal
existente para la manifestación de la conunidad es el despacho del alcaide.

Vale la pena destacar el hecho de que el gobierno local no menciona en
ningún monento las campanas cano medio de tonar ccnocimiento de las
necesidades de la pcblación. Tal hecho carprueba una vez más que éstas no
son tan inportantes cano lo fuercn en la época de la investigación del
proyecto DU-1, cuando la conunidad, para hacerse oír, no tenía apoyo del
gobierno municipal ni otras cpcicnes que le permitieran el acceso al engranaje
administrativo.     

Según los órganos de planificación, la situación varió un poco. La
sayoria ha optado por la "audiência ccn el alcaide'1 (São luis, Teresina,
Carpina Grande y Carpos), aunque São Luis y Teresina también presentan otras
alternativas.                  

Desde el punto de vista de los órganos municipales, las asociaciones de
las ciudades de São Luis, Teresina y Carpina Grande indicaron "otras formas"
de encauzamiento de sus reivindicacicnes, tales cano clubes, federacianes,
ligas, etc.

Se percibe que algunas ciudades avanzarcn más que otras en el proceso de
desarrollo carunitario. En aquéllas donde la pcblación se halla más organizada
y conon-iente de la posibilidad de su participación en la ^àninistración local,
se sustituyen o anplían las formas de manifestación tradicionales y limitadas
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por otras que refuerzan la legitimidad de las asociacicnes y llevan a una
verdadera participación.

b) Formas de manifestación del gobiemo local

De forma sesnejante al párrafo a) (Formas de manifestación de la
canunidad) , este condicionante deriva de otros dos, es decir, del nivel de
organización del gobiemo local para percibir las reivindicacicnes de la
canunidad, y de la visión del gobiemo local respecto de la canunidad; es
decir, la receptividad de la administración a las reivindicacicnes y su
expectativa en cuanto a la participación popular en el proceso de mej ora y
expansión de los servicios urbanos.

Se ccnprobó que Juiz de Fora era la única ciudad que disporia de un
órgano especifico para recibir y encauzar las reivindicacicnes de la pcblación
—la Asociación municipal de apoyo conunitario (AMAC), hacia donde se dirige
la mayoria de las solicitudes. Después de una selección, la AMAC analiza las
propuestas ccn la canunidad en su prcpio barrio para dar prioridad a las
aociones ccn cada organismo especifico. Además, la AMAC pronueve encuentros de
evaluación del desençeno ccn las asociacicnes, ccn miras a perfeccicnar las
relaciones entre la canunidad y el gobiemo local.

Juiz de Fora también es la única ciudad que posee un sistema de
información municipal (SIM), que recibe por teléfcno las quej as de la
pcblación. Según el funcionário entrevistado, este sistema se utiliza de
preferencia por perscnas ,fmás califiçadas”.

Carpina Grande, Pelotas e inclusive Juiz de Fora, cuentan ccn cansejos o
canis iones formados por representantes de varias entidades, inclui das las
asociacicnes, principalmente. En reunicnes periódicas se debaten los problemas
del município y se buscan las soluciones más adecuadas para los prcblemas de
la canunidad.

En cuanto a las informacicnes de los órganos centrales de planificación
sobre los datos manipulados para formular sus planes, se cbservó que habia
tendencia de respuestas afirmativas a dos cpcicnes presentadas en el
cuesticnario, en todas las ciudades estudiadas. Seis ciudades sefialarcn la
utilización del "ocnocimiento de los técnicos del equipo” y "otras
informacicnes", lo que indica la búsqueda de otros instrumentos de
planificación adernás de los ccnvencicnales y, también, un cambio visible de
mentalidad de las administraciones locales.

Según el critério de los organismos prestadores de servicios, de las
nueve posibilidades sugeridas cano fuentes de información para la elaboracicn
de sus planes, se ccnprobó que las más frecuentes eran: la investigación sobre
el terreno (42), la consulta a asociacicnes conunitarias (37), otras
fuentes (31), las publicaciones técnicas (27), las quejas individuales (23),
la reivindicación de los ccnoejales (22), la lectura de diários (19), las
enouestas de opinión (17) y, por último, las reivindicacicnes de las
enpresas (11).
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Cabe aqui fomular una observacicn en cuanto al rubro "atras fuentes",
citado en 31 organismns entrevistados.

Cano la mayoría de los organismos no aclaran y atros afirman la
"necesidad del servicio", se supone que esta fuente corresponde a decisianes
inçuestas por el alcaide; este hecho se ccnfinra ccn los resultados obtenidos
en el indicador referente a los critérios utilizados por los organismos para
definir las áreas deficitárias r donde la respuesta "orientación superior"
tiene mayor frecuencia.

Eii lo que se refiere a los critérios utilizados por los organismos para
definir las áreas deficitárias, el rubro más citado fue el de la "intensa
necesidad del servicio" (45), situación que también se cauprcbó en el proyecto
IXJ-1 y que denuestra ser un critério ccinún a la mayoría de los organismos
donde la opinión pública se hace sentir. En seguida, aparece la "orientación
superior" (26), indicando el predomínio de la opinión del alcaide en las
decisicnes locales. El '•nivel de ingresos", que quedó en teroer lugar (25),
tuvo en el proyecto EU-1 una menor incidência, por ser, en ese entcnoes, un
critério de poca significación para el poder público, que no tendia a adecuar
el servicio ofrecido a las posibilidades de pago de la pcblación. En función
de la escasez de los recursos disponibles a nivel local, se nota en este caso
una preocupacidn razcnable por el nivel de ingresos del público que deberá
atenderse.

Si examinamos el caso de Juiz de Fora, es interesante observar la poca
expresividad del critério "experiencia con grupos comunitários", lo cual, por
otro lado, se destaca sólo en Carpina Grande.    

Este mismo indicador, analizado desde la perspectiva de los organismos,
se presenta de forma diferente, ya que el predaninio de la expectativa de la
participación de la canunidad incide en la "gestión de los servicios
ofrecidos", rubro cuya definicidn es mucho más vasta que las anteriores. Cano
los organismos mmicipales actúan en contacto directo con la prestación de los
servicios, resulta ccherente reocnocer que el ccncepto de ooparticipacidn de
la canunidad se extienda más allá de la actividad de planificación e incluya
la administración de los servicios prestados. Según la nHyoría de los
entrevistados, este tipo de participación es más eficaz y eficiente para el
mantenimiento y la fiscalizacidn de los equipos urbanos, si tiene lugar junto
a una población ccn capacidad de articularse y organizarse.  

Del análisis de los dos condicionantes mencionados anteriormente, se
puEde concluir que un gobiemo local con un kuen nivel de organizacián
institucional, capaz de captar las necesidades de la poblacicn y darles curso,
tiene aptitud para responder a las expectativas que despierta en relación con
la participación comunitária en el proceso de planificación local, ccsno es el
caso de Juiz de Fora, Canpina Grande y Pelotas.            

En estas ciudades se percibió que el gobiemo, irposibilitado de
satisfacer todas las reivindicacicnes por limitacicnes de orden financiem,
trató de darles prioridad en colaboración con la canunidad. Por ello, en estos
casos, la integración de los órganos sectoriales como las canisicnes, los
ccnsejos o grupos similares, tiende a pcner de manifiesto la actitud positiva
del gobiemo local y ccn ello se estimula el proceso participativo.
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Las formas de manifestación del gctoierno local se expresan más bien en
los condicionantes referentes al grado de organización, por los médios
dispcmbles para senalar las reivindicacicnes de la población y por la
expectativa de participaciói canunitaria.

Por ello se trató de examinar la visión y la expectativa del gcbierno
local —según las alcaldias, los órganos de planificación y los organi srms
prestadores de servicios—, en relacicn ccn la participacion canunitaria.

Ias alcaldias de Juiz de Fora, Campina Grande, Ribeirão Preto y Pelotas
revelarem que tenían cano expectativa de participacion canunitaria la
colaboracicn de éstas en la elaboracicn de programas conjuntos y el
establecimiento de prioridades. Se percibió en esos casos que había una
sintonia razonable ccn la canunidad, lo que indicaba que ésta era una forma de
participacion bastante adecuada para contribuir a la gestien local en el
manente actual. Vale la pena destacar que en estas ciudades —ccn excepcién de
Ribeirão Preto, por ser un caso atípico— se observó una apertura política
mayor y un grado de organización más adecuado, para percibir las
reivindicaciones conunitarias.il/ Cano se vio, la capacidad de respuesta en
esta ciudad también se destacó de las demás.

Desde el punto de vista de los órganos de planificación, los dirigentes
de cuatro ciudades (Ribeirão Preto, Teresina, Carpina Grande y Juiz de Fora)
respendieron afirmativamente en cuanto a la influencia de las reivindicaciones
comunitárias en la definición de las prioridades municipales. Tal
procedimiento está confirmado por los resultados referentes al carácter de las
informacicnes utilizadas por la organización central de planificación de esas
mismas ciudades en la formulación de sus planes, que corresponden a las cuatro
respuestas positivas al rubro ” informacicnes emanadas de la coraunidad”.

En São Inis, Cairpos y Londrina, esa influencia se da parcialmente y de
forma restringida. En londrina, se ccnprueba que las asociacicnes existentes
en los ccnjuntos habitacionales se ccnsideran cano minialcaldías por parte de
las municipalidades, aunque mucho más por la facilidad de administrarias que
por una actitud política de estímulos a la organización canunitaria de la
administración local. En São Luis, las reivindicaciones se tienen en cuenta
casi sólo en época de elecciones.

c) Análisis del punto de estranqulamiento N° 1

El país en este manento atraviesa por una fase de transición político-
administrativa que, por sus características, ha ccntribuido a un mayor
acercamiento entre los gobiemos municipales y las oonunidades locales. Se
cfcserva que ambas partes tratan de enoentrar mecanismos institucicnales que
satisfagan la expectativa creciente de una mayor participación canunitaria y
que también permitan siderar los obstáculos de orden coyuntural y estructural
que afectan el desarrollo de la sociedad brasilena. Estos hechos se reflejan,
coco se cteerva a continuación, en el análisis de este punto de
estrangulamiento.

Si se ccnparan las situaciones reveladas en los ccndicicnantes
pv^minados, se corprueba la existência de niveles diferentes de coincidência 

conunitarias.il/
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entre la demanda potencial, expregada por la canunidad d^sde el punto de vista
de las reivindicacicnes , y la demanda percibida por el gobierno local,
expresada por su capacidad de percibir esas reivindicaciones y darles una
solucicn.

Juiz de Fora aparece cano una ciudad que presenta un nivel satisfactorio
de coincidência. En situación levemente inferior se encuentra Canpina Grande.

Pelotas, que pasa por una fase de transición debido a ajustes en el
sistema de planificacion ramicipal, se encamina hacia una situacicn
satisfactoria. A pesar de la organización razonable de la estructura
municipal, se observa que los mecanismos de percepción de las demandas de la
canunidad son nuevos y que aún se resienten de algunos ccnflictos entre la
canunidad y la administración local; el gobierno municipal, al no reccnocer
plenamente la representatividad de las asociacicnes de barrio, sigue alentando
la formación de asambleas conunitarias para verificar la legitimidad de las
reivindicacicnes que le son presentadas.

En una situación intermédia estaria São Tuis, cuya canunidad demuestra
buena capacidad de reivindicar y de manifestarse, pero no cuenta, sin embargo,
ccn una actitud correspcndiente por parte del gobierno local, ante las
reivindicacicnes de las asociacicnes de barrio existentes. Hay una clara falta
de percepción, por parte del gobierno, de los problemas reales de la
población.

londrina revela una situación atípica, en que la mayoría de las
asociacicnes se ccnstituyó cbligadamente. Las reivindicaciones tienden, en ese
caso, a ser de carácter estructural y el gobierno local hace poco esfuerzo en
el sentido de aproximarse a la canunidad.

Teresina y Campos son las ciudades en que la coincidência entre canunidad
y gobierno local se da de manera más deficiente. Sin embargo, se pene de
relieve que hay un potencial latente para que la población se organice de
mejor manera para presionar de ese modo al gobierno municipal, el cual aún
trata de conservar algunas actitudes que todavia perduran del excesivo
centralismo anterior.
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3. RJNIO DE ESOTANGUIAMIENTO Nfl 2:

EEMANDA PERdBIDA DE SERVICIOS EN RELACION CCN IA
EEMANDA OFICIAL EE RECURSOS

La canparación entre la demanda percibida de servicios y la demanda oficial de
recursos revelaria un estrangulamiento, cuarrio la dispcmbilidad real de
recursos del gobierno local no fuera suficiente para fomentar la expansión o
mej ora de los servicios urbanos recl amados por la ccmunidad.

EI análisis del manente actual y la historia reciente de las ciudades
medianas revelan que los gobiernos locales no han sido capaces de obtener los
recursos suficientes, para hacer frente a las necesidades de inversión en
matéria de servicios urbanos.

Esta incapacidad de reglamentar recursos derivaria de factores
estructurales y coyunturales. Los primeros serian relativos a las condiciones
socioeconónicas de los municípios, condicionadas por la estructura del ingreso
de la población y el valor de la producción local agregada. los segundos
resultan de un mayor o menor grado de organización de los gobiernos
municipales, para organizar un sistema eficiente de recaudación, el cual, a su
vez, estaria limitado por el nivel de ingresos de la población.

Para plarrtear esta cuestión, se trató de delinear un enfoque que
incorporara aspectos y conceptos más actuales. Ante canunidades cada vez más
organizadas y reivindicativas, y de gobiernos locales más canpronetidos con
aquellas comunidades, pareció importante tratar de introducir en este análisis
aspectos tales cano:

a) Ia maximización de la utilización de los recursos locales (entre
éstos, aquellos provenientes de la participación de la canunidad en la gestión
o ejecución de los programas de mejora o expansión de los servicios urbanos).

b) Ia racionalización de la asignación o aplicación de recursos
dispcnibles, mediante la participación de la canunidad (a través de órganos
representativos) y de los organismos de prestación de servicios urbanos,
considerando la opción de la institucionalización de un proceso abierto y
participativo de decisión.

En este contexto, la hipótesis central que se adoptará para este punto de
estrangulamiento se expresaría de la manera siguiente:
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EI gobiemo local, ante la constatación de que las necesidades en matéria
de obras y servicios demandados estarian más allá de las disponibilidades
de los recursos existentes para mejorar o ançliar los servicios urbanos,
tenderia a maximizar la utilización de los recursos locales y aumentar
la racicnalización y la eficiência en la aplicación de los recursos
dispcnibles.

Mientras tanto, el gobiemo local trataria de obtener la participación de
la conunidad (a través de sus órganos representativos) y los organismos de
prestacicn de servicios urbanos, ccn miras a elaborar un programa de acción
local adecuado a las necesidades reales empresadas por la población.

La realizacidn de este programa de aoción supcndria:

a) Determinar la necesidad de recursos y darle prioridad, con la
participacicn no sólo de los organismos de prestación de servicios urbanos,
sino también de la conunidad.

b) Coordinar perfectamente los organismos de prestación de servicios
(municipales, estadual es o federales), en el sentido de obtener la
annonizacidn y ccnpleanentacicn de las accicnes y el aprovechamiento máximo de
la dispcnibilidad de recursos.

c) Instituir un proceso de decisién y asignacidn de recursos, abierto y
participativo, que inoluya a la ccminidad y los organismos de prestación de
servicios.     

Para evaluar esta hipótesis, se definieron dos condicionantes:

- la determinación de la necesidad de recursos
- la determinación de la disponibilidad de recursos.

Estos condicionantes, a su vez, se ccnvirtieron en los puntos de
conparación principales del análisis y están relacionados con una serie de
ítyííradares establecidos y organizados, de modo de viabilizar un proceso de
análisis ajustado a los demás puntos de estrangulamiento del modelo adoptado.
(Véase el cuadro I - Indicadores relativos al punto de estrangulamiento Na 1.)

Final-mente, la validez de la presente hipótesis de estrangulamiento
deberá depender de:

a) Una mejor adecuación entre las caracteristicas de la oferta de
servicios y las caracteristicas de la demanda mediante la aproximación entre
el organismo y el usuário, con el objeto de suplir las deficiências de
programacicn, las cuales derivan de la falta de informaciones actualizadas y
de los instrumentos técnicos para calificar y cuantificar la demanda (patrones
y normas).

b) Un menor desfase entre las necesidades reales de la población y la
disponibilidad de recursos, ccnsiderándose que los organismos, en este caso,
d^Derían tener más ccnciencia de sus poeibilidades y limitaciones.
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c) Una mayor ccnciencia de la conunidad en relación con las limitaciones
y dificultades que enfrenta el gobiemo local y, de esta manera, un mayor
discernimento en sus reivindicaciones.

d) Una mejor distribución de los recursos en las diversas áreas de la
ciudad.

a) Determinación de la necesidad de recursos

El análisis de este condicionante se basa en la evaluación de dos pontos
específicos que se ccnvierten, respectivamente, en los condicionantes 3 y 4
según el cuadro n - Indicadores relativos al ponto de estrangulamiento Nfl 2.

Las primaras oonclusicnes que pueden sacarse, a partir del análisis de
los datos recogidos, son que el 75% del total de los organismos prestadores de
servicios entrevistados dispcnen de un sistema actualizado de programación de
sus actividades. Este porcentaje engloba a los sistemas ccnputarizados y a los
sistemas más simples de cperación manual, pero que cuentan ccn mecanismos de
actualización periódica. Se puede observar, por otra parte, que un tercio del
mismo total no dispcne de ningún tipo de información para programación y
funciona, casi siempre, de manera intuitiva, a remolque de las orientaciones
técnicas de nivel superior, o, aun, desarrollando sus actividades ccn base en
un archivo general o similar, reccnocidamente ineficiente para servir de apoyo
a tal actividad.

En relación ccn los servicios urbanos analizados, se puede ccnprcbar ocn
gran evidencia el incremento del sector de transportes urbanos y el sistema
vial, según el critério del indicador considerado. Cerca del 78% de los
organismos entrevistados, que son respcnsables del transporte, dispcnen de
informacicnes sistematizadas en forma de archivo técnico o algo parecido, casi
siempre de muy buen nivel. Después vienen, dentro del mismo patrcn de
eficiência, los sectores del sistema vial, que en el 67% de los organismos
presentan condiciones idênticas.

Los servicios de abastecimiento de agua y alcantarillado domiciliar
presentaron una disminución cuantitativa y también cualitativa en relación ocn
los resultados cccprobados en el proyecto DU-1. La situación actual es menos
satisfactoria; sólo cinco de las nueve ciudades presentadas dispcnen de
informacicnes especializadas y sistematizadas para la pogramación de
actividades, y la gran mayoría presenta dificultades operacionales y
financieras para actualizar las informacicnes. Este resultado refleja el gran
incremento demográfico que tuvo lugar en el último decenio, principalmente, en
las ciudades medianas y provocó dificultades para establecer un método de
actualización catastral (ficheros, cartografia, etc.) ocnpatible ccn la
dinâmica del crecimiento físico-territorial ocurrido en estas ciudades. Por
otra parte, entre los organismos prestadores de servicios que están vinculados
directa^-nte a los Estados, se ocnprobó la incidência de la infarmatización en
casi 70%, en virtud de que las líneas presupuestarias y técnicas para su
actuación están centralizadas en las capitales, hecho que ccndicicna
fuertemente las actividades de programación.
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En contrapartida, el apoyo a las organizaciones canunitarias presentó un
crecimiento vertiginoso de 66%, canparado con los índices conprobados hace
10 anos. Este hecho puede explicarse, por una parte, por la redemocratización
ocurrida en el país en los últimos tres anos, que dio motivo para que la
sociedad participara de alguna manera en este proceso y, por otra parte, por
el enpobrecimiento cada vez mayor de los estratos sociales, especialmente los
de bajos ingresos, asociados a la disminucicn acentuada de los recursos
existentes a nivel federal y estadual. La conjugación de estos factores ha
tenido la ventaj a de inducir al poder público a tratar de maximizar sus
esfuerzos mediante la utilización de la fuerza de trabajo de la canunidad, en
el sentido de pranover respuestas concretas a sus planes de gobiemo.

En ccntraposición a las conclusiones del proyecto DU-1, donde las
desigualdades regionales servían de pretexto para justificar el nivel
razonable de eficiência coiprobado en las ciudades del centro-sur respecto de
las deficiências de las ciudades del nordeste, los resultados corprcbados en
el proyecto EU-2 muestran que la situación actual revela una modificación
razcnable de la situación, debido a los programas específicos realizados en el
último decenio, que tuviercn por objeto preparar a los municípios para las
actividades de planificación local. Las ciudades del centro-sur, cano Pelotas
y Juiz de Fora, ya ensayan medidas de informatización vinculadas, directa o
sistemáticamente, ocn el trabajo y ocn la canunidad y perfeccicnan
cualitativamente los resultados antes ccnprobados. Las ciudades del nordeste,
cano São Luis y Teresina, presentan índices bastante elevados: en término
medi o, 80% de los organismos prestadores de servicios en estas ciudades
declaran disponer de informacicnes sistematizadas para las actividades de
programación.

La priroera ccnclusión a que se llega, en cuanto a la existência de
mecanismos de ccntrol y evaluación, es que aproximadamente más de la mitad de
los organismos entrevistados dispone de mecanismos concretos para este fin,
establecidos a partir de normas propias. El resto de los organismos no dispcne
de ningún tipo de procedimiento técnico o metodológico de ccntrol y
evaluación propio, en gran parte (13%) debido a la subordinación técnico-
administrativa a órganos de otras esferas (estadual/federal) y, en su mayoría
(27%), a la falta de informaciones sistemati zadas capaces de servir de base a
las actividades de programación y de expansión.   

En relación ocn los servicios urbanos, se puede ccnprobar que el
abastecimiento de agua, el alcantarillado, los transportes públicos y la
gaiiri poseen un nivel de administración nuy superior al pranedio de los denás
sectores. De los nueve organismos entrevistados para cada uno de esos
servicios, siete disponen de mecanismos eficientes de ccntrol y de evaluacitfn.
los servicios de abastecimiento de agua, alcantarillado y transporte público
presentan un grado bastante satisfactorio, en cuanto a la dispcnibilidad de
informaciones técnicas respecto de los servicios, los programas de
actividades, la expansión y, en ccnsecuencia, la estructuración de los médios
y métodos de ccntrol y evaluación de sus actividades. A su vez, el sector de
la salud pública que, según los resultados del proyecto EU-1, presentaba una
gran deficiência en este aspecto, cano resultado de la acción centralizadora
del Estado —encargado principal, en ese entcnces, de la prestacicn de este
servicio— actualmente presenta una situación cualitativamente superior. El
72% de los organismos de salud entrevistados disponen de condiciones 
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satisfactorias para aplicar métodos de centro 1 y evaluacicn de sus accicnes.
Se cree que la descentralizacicn del sector de salud pública, inopntivada por
el gobiemo federal mediante programas cano las acciones integradas de salud,
ha sido significativa para el proceso de estructuración del gobiemo local
ante las cuesticnes ligadas al sector, principal mente a través de la
pranocicn eficaz de la coordinacicn de las acciones de salud entre los
diversos organismos locales, estaduales y federales que actúan en los
municipios.

O3MPARACICN EE IDS NIVELES EE DTSPCNTBTTTnAD EE
TNTCEMACICN EN REIAdCN OCN IA CAPAdEAD

EE IWGRAMACICN

Niveles Dispcnibilidad
de informacidn

Capaci dad de Niveles

Satisfac-
Transporte público
Sistema vial

Salud pública
Agua/alcantarillado Satis-

torio Salud pública Sistema vial factorio

Razonable

Agua/al cantar illado

Linpieza urbana
Organizacicnes
camnitarias

Transporte público

Asistencia médico-
hoepitalaria
Linpieza urbana Razcnable

Asistencia médico-
hospitalar ia

Abastecimiento de

Apoyo a organiza­
cicnes canunitarias
Abastecimiento de
alimentos
Actividades culturales

Apoyo a actividades Defi-
alimentos deportivas ciente

Deficiente Apoyo a actividades
recreativas
Apoyo a actividades
culturales
Apoyo a actividades
deportivas

Apoyo a actividades
recreativas

Entre los demás sectores, se cccprueba que sólo el de apoyo a las
organizacicnes camnitarias se encuentra en condiciones razcnables para el
ccntrol y la evaluacién (cuatro entre nueve organismos). Sin embargo, se
cotnprctoó una fuerza evidente y creciente en el sentido de tratar de
estructurar (institucicnalmente) y perfeccicnar (técnicamente) este sector en
la gran mayoría de los municipios entrevistados.
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Los sectores considerados cano deficientes scn, en orden decreciente,
linpieza urbana, apoyo a las actividades recreativas y apoyo a las actividades
deportivas.

Si se ccuparan los resultados obtenidos por los indicadores analizados,
relativamente a cada ciudad estudiada, se puede llegar a las siguientes
ccnclusienes: la situación es satisfactoria para Juiz de Fora y Pelotas, que
revelarcn una capacidad de programación eficiente y equilibrada, según el
nivel de dispenibilidad de la información. Cabe destacar aun el hecbo de que
en estas ciudades hay un contingente significativo de recursos humanos de fcuen
nivel técnico y también existe un eapeno metodológico en la programación
municipal. Este grupo realiza un trabajo infimamente ligado a la ccminidad y
fomenta, de esta manera, la optimización de las accicnes locales programadas
cano también el perfeocionamiento del proceso de reunión, sistenatización y
análisis de las informacicnes sobre la real idad local. Esta capacidad de
programacián es carparable, en términos relativos, a la de los equipos de
Ribeirão Preto y londrina, aunque el trabajo que se ha realizado en esos
lugares sea metodológicamente diferente en relación ocn las dos primaras
ciudades. En este caso, ambas presentan recursos institucicnales y materiales
bastante eficientes, ocn un acervo de proyectos elaborados y programas de
acción estructurados. Sin embargo, difieren en la forma y los médios de
aplicación y evaluación, actúan de manera más técnica y sectorial y no se
oazprueban los niveles de interacción e integración adecuados entre la
comnidad y los equipos locales. Ello acarrera, evidentemente, dificultades
para cbtener resultados más satisfactorios, tanto en la formulacién de
programas más factibles y funcionales cano en la armcnización ccn las
características reales de la demanda.

Después vendrían São Buis, Teresina y Goiânia, capitales de Estados, que
en función de esta ccndición presentan una situación relativamente más
cxnpleja. Se oonprueba una disparidad razcnable entra las ccndicicnes locales
de información y las actividades de programación explicadas, posiblemente
debido a la sólida actuación de los Estados desde el punto de vista de los
recursos humanos, institucicnales y técnicos conjuntamente ocn las alcaldias.

En situación menos favorable se hallan Carpina Grande y Carpos, que
pueden ocrsiderarse deficientes en cuanto a la capacidad de transformar la
demanda percibida de servicios en programación oficial. En los dos casos, los
sistemas de información y programación scn precários, aunque cabe destacar
que Carpos posee la situación más anómala de todas y se repite el mismo
resultado obtenido en el proyecto EU-1.

Las informacicnes que figuran en el cuadro H-A se refieren a los
organismos municipales, incluídas las necesidades declaradas por los
organismos estaduales y federales que actúan en la ciudad (algunos servicios
de abastecimiento de agua y alcantarillado, salud pública, etc.). Cabe
suhrayar aun que las necesidades de inversión, cano resultado de las
entrevistas realizadas a cada organismo, no representan las prioridades de la
Riryfldía, en el caso de los organismos municipales, cano tanpooo de los
Estados o del gobiemo federal, en el caso de los organismos estaduales y
federales.



61

OCMPARACICN EE IDS NIVELES DE DISR1ÍIBILIIAD CE INFORMACICN
RELAdCN CCN IA CAPACIDAD CE I-ROGRAMACICN

Niveles Dispcnibilidad
de informacicn

Capacidad de
programacién

Niveles

Juiz de Fora Pelotas
Satisfac- Pelotas Juiz de Fora Satisfac-
torio Londrina Ribeirão Preto torio

Ribeirão Preto londrina
São Luís

São Lais Teresina
Razonable Teresina Razonable

Goiânia Goiânia

Defi- Campina Grande Campina Grande Defi-
ciente Campos Campos ciente

Las necesidades de inversión de los municipios alcanzarcn los niveles más
elevados en Goiânia, São Tuia, Teresina y Londrina, cuyos resultados se
orientan en el sentido de que la gran mayoría de los recursos —estimados en
cerca de 60%— se destinan a los servicios de agua y alcantarillado,
administrados por los municípios por médio de servicios autónomos. En este
caso se repiten las conclusiones del proyecto DU-1, donde se ccnprobó que el
flujo migratório creciente hacia las ciudades mantenía constante el déficit
público en servicios básicos de saneamiento.

En São luís y Teresina, la mayor parte de las inversicnes solicitadas se
destinan al sistema vial y al transporte colectivo. Este último rubro también
aparece significativamente en Goiânia.

Las ciudades que presentaron menores necesidades de recursos fuercn
Campina Grande, Campos, Pelotas y Ribeirão Preto, en tanto que Juiz de Fora se
sitúa, entre todas las ciudades, en una situacidn intermédia.

Dentro de las ciudades que presentan menores necesidades de recursos se
pudo observar que este indicador eetaba íntimamente influído por dos
exigências básicas. La primera, también observada en el proyecto HJ-1, se
relaciona ccn la capacidad de planificación y programacidn de los servicios
analizados. En este caso se encuentran Carpos y Carpina Grande (en la primera
ciudad se repite la situacicfn cccprabada en el proyecto EU-1, y en la
segunda, se da un contraste ccn la situacién cccprobada hace 10 anos).

La segunda exigencia se relaciona ccn la digminucidn de las necesidades
de inversión en cifras relativas y la adopción de metodologias de trabajo, que
presupcnían una programación expedita que ofreciera resultados satisfactcrios
—como en el caso de Pelotas y Juiz de Fora—, en que no es preciso recurrir a
rtprogramacicnee extensas, burocráticas e infructuosas 12/ de solicitud de
recursos (en forma de proyectos/prograras) a atras esferas de gobierno’*.
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Finalmente, el análisis del condicionante "visicn respecto de la
cammidad (evaluación de los recursos ccnunitarios existentes)”, frecho en el
ponto de estrangulamiento N° 1, se reflej a también en el ponto de
estrangulamiento N° 2, dado que es capaz de traducir y evaluar hasta çpé ponto
los organismos prestadores de servicios urbanos se hallan dispuestos a tener
una participacicn real de la ccsnunidad en el proceso de mejora y expansicn de
sus servicios.

b) Determinacicn de la dispcnibilidad de recursos

El análisis de este condicionante se basa en la evaluación de dos pontos
específicos, según se denuestra en el cuadro H.

Para el análisis de este condicionante, se considera que la capacidad del
gobierno local de determinar mejor los recursos dispcnibles se traduciría en
función de la dispcnibilidad eficaz real de recursos declarados por los
organismos, para la expansión o mejora de los servicios urbanos, asi cano su
capacidad de coordinación y articulación interinstitucicnales.

En relación ccn el sistema local de recaudación tributaria, se trató de
ocraprcbar su cccçortamiento ccrao fuente de los ingresos municipales, ya fuera
desde el punto de vista de la actualizacián del catastro o en relación ccn la
evolucicn de los ingresos preeupuestarios respecto de los ingresos
recaixiados.

Tas ciudades que presentarcn mejores resultados fuercn Ribeirão Preto,
Juiz de Fora y Londrina, que, adeanás de dispcner de catastros en buenas
condiciones de actualización, nuestran algún resultado en relación ccn los
incrementos de los ingresos tributários. (Véase el cuadro U-B.)

londrina y Pelotas (a pesar de que no tienen sus catastros actualizados)
presentan una evolución de ingresos bastante significativa y se puede
conprcter que, inclusive el ingreso tributário por habitante es bastante
superior al de otras ciudades del mismo tamano demográfico. La justificación
es relativamente simple: el valor agregado de la eccnonia en estas ciudades es
mayor que el de otras regiones brasilenas, especialmente el norte y el
nordeste.

São Luis, aunque actainlmente tenga su catastro desactual izado, presente
resultados razonables derivados de la actualizacián catastral realizada en
1982. Esta actualización propició un incremento real de la recaudación de
aprcodmadamerite 55%, donde el inçuesto predial y territorial urbano (IPIU)
ctotuvo un crecimiento real de aproximadamente 245%. A partir de esa
información, se pudo observar que, como resultado de la desactualización del
catastro inncbiliario y territorial, asi ccrao del desfase financiero de los
iiqpuesbos, se inició un proceso de retracción de los resultados cbtenidos.

rãn Preto, que había presentado una dismirución razcnable en 1985,
pene en práctica una propuesta de actualizacicín de su código tributário para
scmeterlo a la aprcbación del ccncejo municipal en el próximo ejercicio. Por
otra parte, deRde mayo de 1985, la actualización catastral se efectúa a diário
directaroente por cccçxitador.
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Campos y Goiânia registran los resultados menos satisfactorios en
relación con el sistema local de recaudación. Los catastros iranobiliarios
presentan un desfase muy grande de informaciones ante la actual realidad
urbana. Ambas ciudades luchan por conseguir el apoyo dei Ministério de
Desarrollo Urbano (MEU) (a través del programa especial de las ciudades
medianas), para ejecutar proyectos de modemizacicn de la administracicn
municipal, ccn hincapié en el campo tributário.

Si se ccnparan los resultados relativos a los sistemas locales de
recaudación, se ccnprueba que, en la estructura de los ingresos municipales,
se da un elevado grado de dependencia de los recursos externos. Tas
transferencias intergubernamentales aportan, en prcmedio, aproximadamente el
67% 13/ en la formación de los presupuestos municipales, independientemente de
su estructura demográfica o actividad económica. En este contexto, la
ccntribucicn del impuesto a la circulación de mercancias (ICM) es el principal
componente de los ingresos, ya que las demás transferencias no llegan a ser
importantes, inclusive si se cuenta ccn la ccntribucicn del Fendo de
participación de los municipios (FIM), principal instrumento de transferencia
federal de los recursos a los municipios.

Los ingresos propios, constituídos basicamente por los ingresos
tributários, no son en absoluto representativos, a excepción de Londrina, que
presenta un índice médio de 30% respecto de los ingresos total es sobre las
otras ciudades, cuyos índices giran alrededor de sólo 15%.

Esta ccndición ha causado simultáneenuente la imposibilidad y el
desinterés de las administracicnes locales de contraer cualquier tipo de deuda
para la realización de sus proyectos de desarrollo urbano. Las soluciones han
recaído, en la gran mayoría de los casos, en la búsqueda de la adecuación
tecnológica y la optimización de los recursos locales dispcnibles, que es el
objeto del análisis del punto de estrangulamento Nfl 3.

La disponibilidad de recursos, en este caso, significa ccnprcsneter los
recursos realmente dispcnibles, asociados a una evaluación cualitativa
respecto de las condiciones de esos recursos, tanto desde el ponto de vista
del funcionamiento y mantenimiento de los programas de trabajo de los
organismos, cano de su ampliacián y mejora.

En el cuadro H-C se presentan cuantitativamente las disponibilidades de
recursos financieros en los organismos entrevistados. De irmediato, se puede
observar que la relación entre los recursos dispcnibles respecto de los
recursos necesarios es del orden de 1:6, en prcmedio, o sea, la necesidad de
recursos para las actividades de mejora y expansión de los servicios urbanos,
en lo que se refiere a la demanda real del município, es seis veces mayor que
la disponibilidad de éstos.

Como ccnplemento, en el cuadro II-D se presenta una evaluación respecto
de las condiciones de los recursos financieros disponibles en los organismos
predadores de servicios. De manera general, se puede observar que los
recursos existentes, tanto a nivel de funcionamiento y mantenimiento cano de
anpliación y mejora, se ccnsideraron deficientes en 60% de los organismos
entrevistados, seguidos de 41% que los ccnsideraron razonables. Sólo 5%
considera satisfactorios los recursos existentes, aunque cabe consignar que 
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este porcentaje se relaciona ccn el sector de apoyo a las organizacicnes
ccsnumtarias y refleja, de este modo, la tendencia de los gobiemos
municipales a hacer que la canunidad actúe de alguna manera.

En relación ccn los servicios considerados cano deficientes, sobresalen
los de abastecimiento de agua y alcantarillado, con recursos considerados, en
su gran mayoria, insuficientes; luego vienen limpieza urbana, transporte
público y salud pública, en una configuración casi integral de los servicios
considerados básicos para la atención de la pcblación.

En el cxiadro H-E se muestra la adecuación o insuficiência de estos
recursos por sector. Se cccçrueba de inmediato que, en relación ccn los
recursos humanos dispcnibles, existe un nivel de adecuación satisfactorio para
las actividades de funcicnamiento y mantenimiento en alrededor de 80% de los
organismos entrevistados. Es el mismo índice en cuanto a los recursos
materiales (equipos técnicos y logísticos) existentes para la mirara final idad.

Para las actividades de expansión y mejora de estos servicios, los
resultados scn uuy diferentes. El 65% de los organismos entrevistados no
presentan, actualmente, condiciones satisfactorias, tanto en relación con los
recursos humanos cano en relación con los recursos para ampliar y perfeccionar
sus actividades. Esta situación es más grave coando se occprueba que 70% de
los organismos entrevistados tanpoco dispcnen de recursos materiales para este
mismo objetivo.

Si se hace una ccnparación con los resultados cbtenidos en las
evaluaciones anteriores, se puede llegar a las siguientes ccnclusiones:

En general, en todas las actividades no se dispcne de recursos
locales suficientes para las inversiones detalladas por los
organismos municipales. Sólo Campos escapa a este cuadro general,
no porque tenga buena dispcnibilidad de recursos (no tiene
préstamos por pagar y su capacidad de endeudami ento se puede
aprovechar íntegramente), sino por el hecte de que sus organismos
no han sido capaces de explicar sus necesidades de inversión.

Ias demás ciudades están, más o menos, en situación crítica en la
medida en que sus necesidades de inversión scn sienpre superiores a
la dispcnibilidad de recursos. Se cbservó que, ccn excepción de
Campos, existia buena capacidad de programación en la mayoria de las  
otras ciudades y una capacidad de endeudamiento muy significativa.

Por otra parte, se puede observar también que unos buenos ingresos
municipales y un buen sistema local de recaudación no libran a la ciudad de
una situación de cr is is. En algunos casos, cano São luis y Campina Grande, el
sistema local de recaudación puede ccnsiderarse eficiente, pero no se pueden
ctotener buenos ingresos habida cuenta del grado de pobreza de la pcblación. En
términos relativos, se puede decir que ello ocurre también en Juiz de Fora
(que dispone de un buen sistema de recaudación) y Campos (que no lo tiene).

^diante la capacidad de coordinación y articulación interinstitucicnales
—otro de los aspectos analizados— se cccprenden las características y
condiciones del órgano local de planificación, en el sentido de fcmentar una 
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integracién real y concreta de los organismos, no sólo los municipales, sino
también los estaduales y federales presentes en el município, tratando de
conciliar y cptimizar las acciones sectoriales dentro de una perspectiva local
de desaxrollo.

Los resultados principales de la investigación, en cuanto a este aspecto,
muestran que 75% de las ciudades encuestadas dispcnía de una política local de
desarrollo, que orientaba la actuacicn de las adm i n i straçi nrra locales,
mediante la formulación y ccncrecicri de programas, planes y proyectos
ajustados y adecuados a sus realidades. Este instrumento, en la mayoría de los
casos, se elaboro a partir de las reivindicacicnes de las conunidades, así
como de las directrices del gobiemo local. Sólo una pequena parte de las
ciudades (alrededor de 35%) cunplía las directrices de los programas
sectoriales de los organismos estadual es y federales en la ccncreción de sus
políticas locales, lo que refleja —si se compara ccn el proyecto DU-1— una
retraccién significativa de expectativas en cuanto a la actuación eficaz de
otras esferas de gobiemo, especialmente la federal, para la solución de sus
problemas.

En relación ccn el proceso de elaboración del presupuesto, se ccrprobó
que en 75% de las ciudades encuestadas, este proceso tenía lugar mediante una
coordinacián eficaz de las secretarias de planificacián. Par atra parte, en
25% de las ciudades encuestadas los presupuestos eran elaborados por las
secretarias de hacienda, cano resultado, casi sienpre, de la centralización
excesiva de poder y de la ineficiência técnica de sus órganos de
planificacián, cano en el caso de Campos.

La mayoría de los organismos de planificacián, encargados de elaborar el
presupuesto, citó cano aspectos prioritários en la elaboración de esta tarea
la integracién y el intercâmbio ocn las secretarias y los organismos
municipales, aunque más de la mitad de ellos dependiera, fundamentalmente, de
los lineamientos políticos de los alcaides. De las nueve ciudades encuestadas,
sólo en dos utilizan las secretarias de planificacián sus propias directrices
técnicas para formular los presupuestos municipales, si bien no se limitaron
sólo a este factor.

Por otra parte, todas las secretarias de hacienda de las ciudades
encuestadas afirmarcn que la elaboración del presupuesto era sienpre producto
de un proceso conjunto de trabajo ccn toda la alcaldía, aun en aquellas en que
la elaboración era de su respcnsabilidad específica. Entre los factcres
considerados en este proceso, destacaron los rubros referentes a las
necesidades de la poblacién, así cano las normas superiores (política del
alcaide).

En relación ccn las condiciones de entrelazamiento técnico e informativo
entre el órgano de planificacián local y los organismos prestadores de
servicios, se pudo oonprobar inicialmente que seis de las nueve ciudades
enotesrf-adas disponían de un sistema de informacién actualizado y capaz de
respaldar las actividades de planificación local. Ribeirão Preto, londrina y
Juiz de Fora presentaban condiciones locales muy satisfactorias en cuanto a la
disponibilidad de informaciones de esta índole.
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De manera general, cano se muestra en el cuadro II-F, casi todas las
ciudades presentaban un nivel satisfactorio de integracion entre los
organismos y la planificación local, salvo, una vez más, Campos, São Inis y
Londrina. Esta última, sólo por cuesticnes coyunturales del actual gobiemo.

Finalmente, para ccsrpletar el panorama de los análisis de este
condicionante, se considero que una visicn satisfactoria por parte de los
gobiemos municipales respecto del gobiemo federal, en cuanto a ccnocimientos
de fondos y programas (caracteristicas, critérios, parâmetros, formas y médios
de obtención, dispcnibilidad real), asociada a la ccnfiabilidad en la
adecuación de la accicn federal ante las cararterísticas locales,
corresponderia a una mejor capacitación de los gobiemos locales para anpliar
su dispcnibilidad de recursos.

Ias cpiniones recogidas y las informaciones obtenidas durante la
investigación indicaron que, independientemente de un ccnocimiento más
profundo de los fondos y programas federales, la mayoría de los entrevistados
no ccnsideraba interesante para el município la obtención de recursos mediante
préstamos. El resultado de las experiencias recogidas y la situación actual de
estrangulamiento de las finanzas municipales scn los factores principales
anotados para justificar esta posición. De manera general, se considero que
los recursos provenientes de los fondos federales, en función de sus
caracteristicas propias, presentaban escasa repercusión local, habida cuenta
del tipo de usuário a que se destinaban y exigían de la municipalidad un
esfuerzo financiem poco ccnpensador, ante los resultados obtenidos.

De forma general, los gobiemos municipales indicaron cano deficiência
principal de la accicn federal la falta de recursos a fendo perdido o de baja
ranuneración, para atender a la pcblación necesitada, origen de las mayores
presienes que se ejercen sobre la municipal idad.

Ia situación crítica en que se encuentran las finanzas locales,
resultado del servicio de deudas ya contraídas, fue otro de los factores que
inhibía la expectativa de obtener recursos por esta vía. Ia mayoría de las
ciudades declaró que no pretendia utilizar su capacidad excedentaria de
endeudamiento para contratar nuevos préstamos.

Otro de los factores aludidos fue la ccnplejidad del proceso de
solicitación y obtención de recursos (el tienpo medio para su liberación es de
dos anos y su obtención es incierta). La multiplicidad de órganos generales
que intervienen y el descenocimiento de critérios de decisión ccqpletan este
a^secto.

De modo general, las municipalidades estudiadas demuestran que poseen un
ccnocimiento escaso de los médios e instrumentos de acción del gebiemo
federal, declarado cano resultado de un relacionamiento cada vez más incierto
e inconstante y sujeto a interferências políticas extranas a los intereses del
município. Este aspecto se obsezvó ccn frecuencia en las ciudades que no eran
capitales, donde muchas veces se ccnprcbaron úxxirpatibilidades político-
partidistas ccn el gobiemo estadual, incccpatibilidades que en muchos casos
llegaban a irpedir la adhesión de los municípios a los programas federales, e
inclusive el recibimiento de recursos y transferencias asignados y
canalizados por intermédio del gobiemo estadual. 14/
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De este modo se concluye que las ciudades capitales scn aquellas que
tendrían mayor expectativa de contar ccn la participación federal mediante
fondos y programas específicos. De hecho, la mayor proximidad física y la
política con el gobiemo estadual facilitarían mucho un acercamiento ccn el
gobiemo federal, tanto desde el punto de vista de informacicnes cano de
apoyo estadual a los diferendos municipales. 15/

En este caso, se destacan los servicios de abastecimiento de agua y
alcantarillado, dcnde la presencia de corpanías o empresas estaduales facilita
más aún este relacionamiento. En las ciudades que no scn capitales se
mencicnaba en especial, en relación con este aspecto, el desvio de recursos
originários de sus sistemas locales hacia inversiones en los sistemas de las
ciudades capitales.   

En síntesis, la visión que tienen las municipalidades en relación ccn el
gobiemo federal expresó el sentir general de que sólo mediante una reforma
tributaria y una mayor autonanía de los municípios, ccn la descentralización
de la aoción federal, se podrían plantear mejor los problemas y obtener
soluciones a las necesidades expresadas por la canunidad.

c) Análisis del punto de estrangulamiento NB 2

1a evaluación global de los condicionantes analizados en el punto de
estrangulamiento Na 2 permite afirmar que, actualmente, las ccnsecuencias de
la acentuada crisis económica que afecta a los municípios brasilenos se viene
agravando, no sólo por el déficit cada vez mayor de los servicios urbanos de
las ciudades (especialmente aquellas que polarizan una mayor corriente
migratória), sino también por la escasez de recursos disponibles a nível
federal. Este último aspecto —no tan acentuado cuando se realizo el proyecto
DU-1, cuando la situación era prácticamente opuesta— se transforma
actualmente en el factor más significativo, porque impulsa a las
administraciones municipales a adoptar medidas técnicas y funcionales que
tienden a maximizar la utilización de los recursos locales disponibles.

Esta situación lleva a la conclusión de que las ciudades brasilenas no
disponen de hecho de recursos financieros, humanos y materiales suficientes
para hacer frente a las necesidades de inversión locales. Cano puede
cbservarse, lo que sucede en realidad es una variacicn del grado de
deficiência, que está íntimamente vinculado a las condiciones regicnales en
las que se insertan las ciudades. Ribeirão Preto, londrina y Pelotas presentan
características mucho menos críticas en relación con el grado de disparidad
entre las necesidades de inversión y la disponibilidad de recursos, si se
conparan ccn las características de São Luis, Canpina Grande y Teres ina. Las
ciudades del Sudeste, cano Caitços y Juiz de Fora, están, geográficamente, en
una situación que se considera razcnable e intermédia. Si, por una parte,
Campos continúa, cano en el proyecto DU-1, insuficientemente estructurada para
un proceso eficaz de gestión municipal, debido a las características
estacionarias de la política local en los últimos anos, por otra parte, Juiz
de Fora ccnsigue mej ores resultados mediante la adcpción de medidas prácticas
que racional i zan la asignación de los pocos recursos disponibles mediante la
participación de la conunidad de forma ccnczeta y eficaz.
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EI gran inçulso que la mayoría de los gcbiernos locales da al sector de
apcyo a las organizaciones canunítarias es un reflejo del intento de
circunvalar los problenas econónicos y financieros mediante la incorporación
de la conunidad al proceso de gestión local y dividir, de esa manera, la carga
política de la crisis que los afecta. Este proceso también se alia al de
redemocratización del pais y la conjugación de ambos lleva a los gcbiernos
locales a buscar otras formas de satisfacer las necesidades de la conunidad,
especi a 1 mente en lo que se refiere a los grupos de bajos ingresos.

Ia ccnstatación de que la demanda de recursos es actual mente, en
prcmedio, seis veces mayor que los recursos locales existentes en todas las
ciudades analizadas, consolida el estrangulamento ccnprobado. EI hecho de que
los municípios no pueden dejar de invertir ccnstituye un factor agravante
adicional, ya que las ciudades medianas brasil erias presentan un crecimiento
físico y demográfico vertiginoso. Este factor ha 11 evado, innegablemente, al
estancamiento financiero existente, ante la necesidad de asegurar un mínimo de
calidad de vida a sus habitantes.

Sin embargo, la evolución observada en los nunicipios es nuy
significativa en lo que ccncierne a la capacidad de definir y calcular los
recursos dispanibles y los recursos necesarios a fin de f ementar la mej ora y
la expansión de los sexvicios urbanos para la poblacicn. En este aspecto, la
situación actual presenta un carácter menos crítico que en la época del
proyecto DU-1 e inclusive las diferencias regicnales existentes se observan
ccn menor nitidez que en ese entonces. Pelotas, São luis y Juiz de Fora son
ejemplos elocuentes de esta afirmación, al preserrtar una capacidad local de
manejo de recursos más avanzada en relación con la situación observada hace
10 anos.

A modo de conclusión, se puede afirmar que, si por una parte la situación
de los municípios en cuanto a la disponibilidad de recursos frente a sus
necesidades es aún más grave por la disminución acentuada de los recursos de
que dispcne la esfera federal —que en los últimos anos fue del orden de casi
el 60%—, por otra parte, este proceso originó una búsqueda de soluciones
locales canpatibles ccn el mcmento crítico actual. Tal situación, aunque
pudiera ccnsíderarse en este mcmento cano poco definida, parece apontar hacia
un conjunto de soluciones más canpatibles ccn las realidades locales y ccn la
escala de crisis económica, cuyos efectos se hacen sentir cada vez ccn mayor
fuerza en las administracicnes municipales.

Estas ccnstatacicnes llevan a interpretar de modo muy diferente este
punto de estrangulamiento en relación ccn lo que se cccprobó en el
proyecto DO-1. La situación actual ccnfigura, relativamente a las premisas
básicas de la investigacicfn, un distanciamiento cada vez mayor de los
municipios en relación con el gobiemo federal, cano resultado de la casi
inposibilídad de utilizar su capacidad de endeudami ento —positivamente
ccnçircbada en todas las ciudades analizadas. Se sabe que las cargas
financiara a de los préstamos of iciales elevan la deuda a niveles insostenibles
pR-ra las administracicnes municipales y les inpide, por esta razón, utilizar
este finareiami ento para actividades en el sector del desarrollo urbano.
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4. RJNTO DE ESTRANGUIAMIENIO Na 3:

DEMANDA OFICIAL DE RECURSOS EN RELACICN OCN IA
OFERTA OFICIAL DE SERVICIOS

EI análisis de este ponto de estrangulamiento resultó de suma úqportancia,
teniendo en cuenta la premisa de que la prestación de servicios urbanos
—sobre todo aquellos que se enfocan en este caso, debido a su carácter
indispensable—, debe tener cano meta la satisfacción de las necesidades de
toda la población urbana 16/ (critério de servicio público). Se observa que la
tecnologia utilizada en la prestación de algunos servicios muchas veces
constituye una ccndición limitativa o discriminatória de la universalidad de
esta atención. En este caso, el enfoque de servicio público ccnduciría a la
necesidad de condicionar el proceso de conciliar la tecnologia con las
caracteristicas específicas de la demanda que se pretende satisfacer.

También podrían considerarse cano factores condicionantes de este proceso
las caracteristicas de los recursos (humanos, financieros y materiales), de
los locales de que disponen (o posiblemente dispcnibles), los organismos de
prestación de servicios urbanos para mantener, mej orar o ampliar los servicios
que prestan.

La satisfacción de estos requisitos o condicionantes caracterizaría el
nivel de adecuación de la tecnologia utilizada (o por difundir) a las
condiciones locales de la oferta y demanda de servicios urbanos.

Para analizar este proceso, se reconoce que a cada organismo de
prestación de servicios urbanos, cano decisor técnico, le corresponderia
tratar de determinar el nivel de adecuación de la tecnologia utilizada
mediante el cotejo entre el nivel cualitativo y cuantitativo de satisfacción
observado (cobertura de la población beneficiaria), las caracteristicas de la
demanda y las de los recursos dispcnibles.

El enfoque de esta cuestión, en el âmbito del presente trabajo, se
enfrenta a una dificultad básica: la extrema diversidad de los servicios
urbanos analizados y de las institucicnes que los difunden. Se adopta de esta
manera un ccncepto anplio de tecnologia, capaz de englobar los servicios
doryie predomina un critério de proceso (salud, actividades culturales,
deportivas y recreativas), y de producto (abastecimiento de agua,
alcantarillado, transportes, etc.). Esta diversidad constituye una limitación,
a partir del momento en que eliminó la inclusión de las canprobaciones o
conclusicnes presentadas. Cada una de ellas debe llevarse a la dimsnsión real 
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de cada una de las prestaciones de servicio y a su respectivo nível local de
institucionalización.

A partir de estas ccnsideraciones se estableció la hipótesis central de
este ponto de estrangulamiento:

Para la modalidad de atención no satisfactoria, ya sea en función del
grado de satisfacción observado o por la inadecuación de los recursos
disponibles o capaces de ser movilizados (en términos humanos, materiales
o financieros), para difundir la tecnologia utilizada, corresponderia a
cada organismo de prestación de servicios tratar de determinar otras
tecnologias más adecuadas a los condicionantes locales y susceptibles de
universalizar la atención.

Según este raciocínio, el punto de estrangulamiento debería analizarse a
partir de la ccnprcbación de dos condicionantes:

- Ia posibilidad de utilizar otras tecnologias adecuadas;
- El grado de adecuación de la tecnologia utilizada.

a) Posibilidad de utilizar otras tecnologias adecuadas

La posibilidad de aplicar otras tecnologias resultaria de la receptividad
hacia estas tecnologias y de la visión de los organismos respecto de la
participación ccmunitaria en el proceso de decisión y creación de servicios.
Se supone que la participación de la canunidad garantizaria una mejor
adecuación y eficiência de la tecnologia que se utilizará, además de permitir
la disminución de los costos de operación y aplicación.

El análisis de las respuestas cbtenidas a partir de las entrevistas con
los organismos de prestación de servicios urbanos, en relación con la
receptividad a otras tecnologias (véase el cuadro UI-A), muestra, en primer
lugar, un grado de conocimiento cada vez mayor de los entrevistados respecto
de la existência de opciones tecnológicas para la prestación de servicios
urbanos. Sin embargo, este grado de conocimiento es aún relativamente
superficial, dado que disminuye significativamente el número de entrevistados
que respondió positivamente a los cuestionarios, cuando las preguntas
planteadas trataban de determinar la profundidad de este conocimiento. De los
69 entrevistados que indicaron que ccnocían las experiencias de aplicación de
opciones tecnológicas en sus respectivos ramos de servicio, sólo 25 pudieron
citar cuáles eran los problemas principales resultantes de esta aplicación.

En cuanto a los servicios, se observa que aquellos más receptivos a la
utilización de otras tecnologias fueron, en orden decreciente, salud pública,
apoyo a actividades deportivas, abastecimiento de alimentos, alcantarillado,
sistema vial y apoyo a actividades recreativas.

los servicios que mostraron menor receptividad fueron abastecimiento de
agua y asistencia médico-hospitalaria. Ello puede explicarse por el hecho de
que las tecnologias actualmente utilizadas se justifican por patrones de
aterei ón considerados mínimos (caso del abastecimiento de agua) ,17/ o por el
predaninio de la forma de atención básicamente "privada" (cano sucede con la 
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asistencia médico-hospitalar ia). En este último caso, también se observa
cierta inexactitud de conceptos que ccnfunden la actividad de la asistencia
médico-hospitalar ia pública con la de salud pública, que resulta favorecida
por el predaninio del sector público en la medicina social curativa (en
función de las unidades periféricas del sistema de puestos y centros de
salud). Por otra parte, la poca importância del factor "otras tecnologias”
para el "apoyo a organizacicnes canunitarias” puede explicarse por el propio
carácter "experimental y exploratorio" y, por ccnsiguiente, "opcional" de la
actividad. En el caso del transporte público, la explicación recae en el hecho
de que los servicios locales están en proceso de organización y tratan,
mediante una mayor racicnalización de los sistemas, de satisfacer la daranda
básicamente manifestada por trayectos más largos.

1a visión de los organismos respecto de la canunidad, en tanto que
agentes del proceso de operación/manteninúento y mejora/expansión de los
servicios urbanos, se halla sintetizada en el cuadro m-B< cano resultado de
las respuestas de los organismos a los cuesticnarios presentados.

De manera general, se revelo, aunque en términos cualitativos, una
receptividad razonable de los organismos de prestación de servicios urbanos a
la necesidad de ccnsiderar, para la fijacicn de las tarifas, la capacidad de
pago de la población y la ccnveniencia y cportunidad de cortar ccn la
participación de la canunidad en el proceso de cperación/mantenimiento y
mejora/expansión de los servicios urbanos.

Esta ccnstatación se circunscribe al asunto de las tarifas. Sólo en cinco
de los 12 servicios analizados se exige un resarcimiento de los servicios
prestados y su repercusión es escasa debido a su alcance, generalmente
pequeno. En el caso del abastecimiento de agua y alcantarillado, se adopta la
forma convencional de cálculo de las tarifas en función del consumo; para la
linçúeza urbana se procede de igual form, ya que las tarifas se ermarcan en
el cobro del inçuesto predial territorial urbano. Particularmente en el caso
de los transportes públicos, se senaló la postura menos convencional de
reducir las tarifas de trayectos más largos y financiarias ccn aquellas de
trayectos más cortos, lo que favorece de este modo a las poblacicnes
periféricas y más necesitadas.

En relacicn ccn la participación canunitaria, las ocnstatacicnes
realizadas parecen ser más reveladoras. Entre las formas de participación
preguntadas a los entrevistados, las que obtuvieron mayor número de respuestas
se referian a la participación de la canunidad en la gestión de los servicios,
la definición del patrón de atención y, luego, la definición de prioridades de
atención. Se obtuvo una menor incidência para la participación en la ejecución
de obras, cano forma de disminuir los costos de aplicación y la aceptación de
las soluciones, cano forma de adhesión de los beneficiários a las medidas
prcpuestas.

A nivel de los servicios, la situación se reveló diferente. Los
organismos ccn mayor expectativa de participación canunitaria fuercn los de
actuación básicamente local, a saber, apoyo a actividades culturales,
recreativas y deportivas. Ello se explica posiblemente por el carácter más
politico de las actividades o, aun, por la actitud de fanento adcptada por la
mayoría de los organismos. Vienen luego los servicios de salud pública y 



72

sistema vial. EI primero está ligado a un proceso cada vez mayor de
ccxicientización de la importante dimensión de la educación sanitaria y la
necesidad de participación de la canunidad en el proceso de gestión del
sistema de salud para la periferia, cano forma de obtener mejor eficiência y
eficacia de los servicios prestados. El segundo se vincula principalmente a
las cuestiones relativas a los desagúes urbanos, las vias de penetraciói de
los transportes colectivos y la participación de la canunidad en la ejecución
de las obras. Ccn mayor incidência de respuestas positivas y más pertinentes
aún figuran los servicios de abastecimiento de agua, alcantarillado, limpieza
urbana y transportes colectivos. Los dos primemos, con mayor importância para
la reducción de costos de creación y operación (participación en la gestión y
ejecución de obras) t y los dos últimos, que expresan la necesidad de
participación canunitaria, principalmente para establecer el patrón de
atención y gestión de los servicios, ccn miras a una mayor eficiência en sus
actividades.

El servicio ccn menor incidência de respuestas positivas fue el de la
asistencia médico-hospitalaria. Este hecho resulta probablemente de las mismas
razones expresadas en el rubro anterior: el alejamiento de las entidades
entrevistadas de la periferia del sistema de salud (centros y puestos de
salud) y la ccncentración de sus preocupaciones en relación con la atención
prestada por los hospitales generales y especializados y, aun, el predomínio
de la actividad privada en el sector.

La verificación recíproca de los indicadores revela que la posibilidad de
aplicación de otras tecnologias, ccn el objeto de universalizar los servicios
urbanos, es menor para los servicios de abastecimento de agua, limpieza
urbana, transporte público y asistencia médico-hospitalaria.

En general, todos los organismos entrevistados revelaron una
preocupación respecto de la necesidad de universalizar la atención a la
población urbana. Ia postura adcptada es, sin embargo, diferente. Salvo para
las ciudades dcnde la atención llega a la mayor parte de la población —caso
de Pelotas, londrina, Ribeirão Preto y Juiz de Fora— se registra una
verdadera situacicn crítica en esos servicios. Se observa la manifestación de
esta deficiência sea por el poco interés demostrado en la búsqueda de otras
formas de atención, o por la visión que manifestarcn respecto de la
participación de la canunidad en el proceso de cperación/mantenimiento o
mejora/expansión de sus servicios. Entre todos ellos, los que figuran con
mayor insuficiência parecen ser la asistencia médico-hospitalaria y el
transporte público. Tal vez se justifica por la visión tecnicista que tienen
los agentes de las actividades que ejercen, o aun por la distancia que los
separa del público beneficiário. Es notorio que, en antoos casos, de los
organismos entrevistados, la mayor parte tiene una injerencia bastante
rpdnr-ida en el proceso de prestación de servicios: sus funciones se limitan a
coordinar a vários de los agentes privados, o a lo sumo, a tratar de
articularlos con los pocos agentes públicos presentes. Estos organismos, scbre
trrin para la asistencia médico-hospitalaria, 18/ son de nivel estadual o
nacional y están de esta manera aún más alejados del nivel loceú. de decisiones
y, por consiguiente, son menos susceptibles a las presiones políticas o
conunitarias locales.
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b) Nivel de adecuación de la tecnologia utilizada

Este nivel seria el resultado de la verificación recíproca de la
evaluación respecto de la modalidad de atención de los servicios y la
apreciación de los recursos disponibles para la cperación/mantenimiexrto y
mejora/expansión de los servicios prestados.

La modalidad de atención se evaluará a partir de la capacidad demostrada
por los organismos de senalar a la población actual mente beneficiada por los
servicios y la evaluación que hacen los diversos agentes (el propio organismo,
los otros organismos, la ccsnunidad y la prensa) respecto de los servicios
prestados.

En el cuadro III-C figuran las informaciones obtenidas en los
cuestionarios emanados de los organismos, las asociacicnes canunitarias y la
prensa.

Se comprueba, primeramente, que no todos los organismos entrevistados
fueron capaces de indicar con precisión la población beneficiada por los
servicios que prestan. La mayor incidência tuvo lugar en los servicios más
estructurados institucionalmente, donde existe, tradicionalmente,
participacicn de los organismos federales, o inclusive, donde el nivel de la
tecnologia aplicada (predcminantemerrte de producto) es más canpleja y exige
una gestión centralizada. Para los servicios de abastecimiento de agua,
alcantarillado, transportes y limpieza urbana, se observa una incidência
mayor; después vienen los servicios de vialidad y salud pública.

Esta capacidad de precisar al público beneficiado coincide con la
capacidad de los organismos de evaluar correctamente la calidad de los
servicios prestados. Salvo para los casos de salud pública y alcantarillado,
donde hubo una clara discordância entre la evaluación hecha por los diversos
agentes, los demás servicios tuvieron una evaluación semejante para
determinar al público beneficiário en relación con los otros agentes
entrevistados. 19/ Los otros servicios manifestaron con menor frecuencia la
capacidad de determinar al público beneficiado y tuvieron una evaluación
critica de los servicios prestados, conpatible con las evaluaciones hechas
por los otros agentes.

Los servicios que revelaron un grado de apreciación predoninantemente
deficientes fueron, al mismo tiempo, alcantarillado, salud pública, asistencia
médico-hospitalaria y apoyo a las actividades culturales, seguidos por
abastecimiento de alimentos, con especial deficiência para las zonas
periféricas de las ciudades. En todos estos casos, salvo para el
alcantarillado, se reveló la escasa capacidad de los organismos de prestación
de servicios de precisar al público beneficiado por sus servicios.

La evaluación hecha por los organismos respecto de los recursos
disponibles en términos financieros, humanos y materiales, revela,
primeramente, que éstos se consideran más adecuados para la operacicn y el
mantenimiento de los servicios, pero son insuficientes para su mejora o
expansión. De esta manera, todos los servicios no podrian difundir su
modalidad de atención, a partir de los recursos propios o capaces de ser
utilizados.
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La situacicn es mâs clara para los servicios predominantemente de accicn
local cano sistema vial, apoyo a actividades recreativas, culturales y
deportivas, apoyo a organizaciones jtarjas y abastecimiento de alimentos.
Este último, a pesar de la presencia de algunos agentes del gobiemo central
(CEASA y CDBAL), mostro una deficiência posiblemente por el hecho de que la
acción guberoamental respecto de estos servicios se revelo extremadamente
débil y restringida.

La verificación reciproca de estos dos indicadores revela una
inadecuacicn clara de las tecnologias utilizadas a las condiciones locales,
sea desde el punto de vista de los recursos dispcnibles o de la evaluacién de
los servicios prestados. Esta inadecuacién se revelo mayor para los servicios
de alcantarillado, salud pública, asistencia médico-hospitalaria y apoyo a
actividades culturales. Existen, evidentemente, servicios que, en
determinadas ciudades, tienen una tecnologia adecuada. Tal es el caso, por
ejeanplo, del abastecimiento de agua para ciudades cano Londrina, Juiz de Fora
y, ccn menor intensidad, Pelotas.

c) Análisis del punto de estrangulamiento N° 3

La canparación de los dos condicionantes básicos adoptados para el
análisis de este punto de estrangulamiento permite, aunque de manera
prpl i minar —de forma global y ccn poca profundidad—, verificar odno se
enfrenta en el terreno la dificultad de satisfacer la demanda local de
servicios urbanos mediante la difusión de tecnologias convencionales.

Se cbservó que las limitacicnes de recursos para la operación y el
marrtenimiento y principalmente para la mejora y la expansión de los servicios
urbanos ccntinuaba siendo, tal cano se canprobó en el proyecto DU-1, uno de
los aspectos criticos fundamentales que oondicionaban la oferta de servicios
urbanos. (Véase el cuadro III-D.)

De esta forma, la cccparación de los dos condicionantes seleccicnados
para conprcbar la hipótesis de estrangulamiento desmestra que la ccnstatación
de la deficiência de las tecnologias convencionales supcne la búsqueda de
otras tecnologias, que hagan posible la expansión de los servicios urbanos a
partir de los recursos dispcnibles, de modo de satisfacer la dananda de
servicios urbanos. La participacién de la canunidad en este proceso, aunque
incipiente, reveló, cano se supania, un intento de adecuar mejor la oferta a
las caracteristicas de la demanda.

A nivel de los servicios analizados, la situación, sin embargo, es
diferente. Por ejenplo, para los servicios donde se constató una mayor
inadecuaciési de las tecnologias utilizadas, según la hipótesis inicial, la
asistencia médico-hospitalaria estaria en situacién critica en un pri^rer
nivel. Se corprobó en este caso una evaluación predominantemente negativa de
la nodalidad de atencién ofrecida, aumentada por la deficiência de recursos
para la mejora y expansién e, inclusive, ura falta de reo^tividad de los
organismos para definir y poner en práctica otras tecnologias. En este campo
se observa, aún, poca sensibilidad para aceptar la participación conunitaria
en el proceso de anpliación de los servicios prestados.
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En el segundo nível, y con menor claridad, se pueden serialar
deficiências parciales para los servicios de alcantarillado, transportes
públicos y abastecimiento de alimentos.

Para el resto de los servicios, se pueden detectar intentos de satisfacer
la demanda de servicios urbanos, según la hipótesis inicialmente establecida.

Sin embargo, se ccnprobó un hecho fundamental: los organismos de
prestación de servicios urbanos, de actuación predaninanteanente local, se
muestran más receptivos a las propuestas de otros tipos de solucicn.

El proceso político local se revelo fundamental para respaldar las
irmovacicnes tecnológicas, las que se revelarcn poco funcionales sin el
necesario respaldo político de la municipalidad. Aun así, la intensidad de
esta voluntad política no siençrre se mostro suficiente para superar las
limitacicnes inpuestas por critérios y patronas técnicos definidos por los
organismos de financiamiento.

En las ciudades analizadas, se observo que un proceso político dinâmico
que suponga la participación canunitaria, cano forma de adecuar mejor las
características de la oferta de servicios a la demanda, hace posible un
proceso más intenso de búsqueda y aplicación de opciones tecnológicas.

De esta forma, las ciudades de Pelotas, Juiz de Fora y Campina Grande,
consideradas según el aspecto analizado en el punto de estrangulamiento Nfl 1,
presentaron algunas experiencias concretas de uso de otras tecnologias
conjuntamente con la participación canunitaria.

En Pelotas, en el momento de la investigación, se habían realizado o
estaban en vias de realizarse experimentos concretos de irmovación para los
servicios de alcantarillado, transportes públicos, actividades recreativas,
culturales y deportivas. 1a ciudad, que dispone de un servicio municipal de
abastecimiento de agua y alcantarillado —donde se aplica de modo experimental
una tecnologia ligera para tratar los desagúes sanitários— cuenta, en esta
iniciativa, con el apoyo técnico de los organismos federales. A nivel de los
transportes públicos, se instituyó un sistema de pasajes con tarifas reducidas
para beneficiar a la pcblación de bajos ingresos.

En Campina Grande se realizarem experimentos en el campo de la lirpieza
urbana y del sistema vial, con la participación de la canunidad en el proceso
de creación y gestión de los servicios. Se observó asimismo, en lo que se
refiere a los transportes públicos, un esfuerzo de racional ización de la
gestión del sistema por iniciativa de la municipalidad, en colaboración con
la Universidad, con el objeto de establecer tarifas más adecuadas a los
ingresos de los usuários, con la participación de la conunidad para definir
proyectos y administrar servicios. También en el canço de las actividades
culturales, recreativas y deportivas se instituyó el estimulo a este tipo de
actividades mediante la participación de la conunidad.

En Juiz de Fora tuvo lugar un proceso similar al de Pelotas y Carpina
Grande y se observó un gran empeno, por parte del gobiemo local, en la
búsqueda de atro tipo de soluciones que disminuyeran los cestos de
equipamiento de los servicios urbanos y, con ello, arpliaran su oferta, 
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principalmente a la poblacién de bajos ingresos. En casi todos los servicios,
se observo una movilizacicn en este sentido, destacándose los transportes, el
sistema vial y la linpieza urbana, en que los organismos trataban de
integrarse ccn otros organismos, inclusive mediante reuniones constantes, y
después ccn la ccmunidad, cano médio de optimi zar los recursos existentes.

En este proceso de definicicn, se reveló fundamental el papel desenpenado
por las universidades y los agentes federales, que suministran asistencia
técnica a las iniciativas locales para la aplicacidn de otras tecnologias. En
algunos programas federales se asume inclusive una actitud de fonento a estas
iniciativas, en el caupo de la salud, los transportes y el desarrollo urbano.
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5. JUNTO EE ESTWWIAJDTNTO ND 4:

OFERTA OFICIAL EE SERVICIOS EN REIACICN
OCN IA EEMANDA POTENCIAL EE SERVICIOS

EI análisis de este punto se realizó en el proyecto EU-1, basándose en que:

EI enfoque empresarial que han hecho los órganos financieros y los
organismos prestadores de servicios urbanos supondría el análisis de la
capacidad de pago de la población por los servicios ofrecidos.

A partir de esta premisa, en el proyecto EU-1 se trato de analizar la
correspondência entre costos estimados y costos reales, entre éstos y las
tarifas cobradas e, inclusive, entre las tarifas y la capacidad de pago de la
población.

Se prentendía canprcbar si las tarifas cobradas correspondían
verdaderamente a los costos reales (caracterizando de esta manera un enfoque
empresarial verdadero) e, inclusive, analizar la capacidad de pago de la
población en relación ccn los servicios prestados.

De esta manera, se caracterizaría una demanda real, entendida cano la
demanda potencial que podría realizarse mediante su capacidad de pago.

Las respuestas obtenidas en el proyecto EU-1 no permitieron el análisis
de la correspondência entre costos reales, costos estimados y tarifas. 1a
falta de respuesta a los pontos específicos se interpreto cano un índice de la
baja capacidad de los organismos para efectuar estos cálculos.

  El análisis de la capacidad de pago de la población para disfrutar de los
servicios prestados se realizó para los servicios que eran objeto de pago de
torifas (abastecimiento de agua, alcantarillado y transportes); se revelarcn
situaciones diversas de estrangulamiento, provenientes sobre todo de la falta
casi total de relacicn entre tarifas y capacidad de pago de la población. En
relación ccn las tarifas, se conprobó que en ciertas ciudades ccn nivel de
ingresos superior, las tarifas eran inferiores, lo que motivaba que la demanda
real variara en 90% en londrina, 35% en Carpes (para los servicios de
abastecimiento de agua y alcantarillado), 58% en Teresina y 92% en Juiz de
Fora.

En relación ccn los servicios de agua y alcantarillado, se llegó a la
ccnclusión de que existia un riesgo real de que la uniformidad de las tarifas,



78

por parte de las ccnpanias estaduales, diera cano resultado el establecimiento
de tarifas conpletamente ajenas a la realidad económica local.

En lo que se refiere a los servicios de los transportes colectivos, se
llegó a la conclusión que era necesario conceder subsidios para mej orar el
nivel de atención de los servicios, cano consecuencia de la oonstatacion de
una situación critica en la prestación del servicio (desde el punto de vista
del usuário).

Mediante el análisis de la situación actual, teniendo en cuenta la
evolución experimentada en los últimos 10 anos (1975 a 1985) en la relación
entre tarifas y capacidad de pago de la población, se cree que la situación se
mantuvo, cano mínimo, igual a la observada en el proyecto DU-1.

Desde el punto de vista del usuário, disminuyó necesariamente su
capacidad de pago (resultante del nivel de ingresos). Ia crisis económica, el
proceso de migración del carpo a la ciudad, el aumento del nivel de desenpleo
y subenpleo o, inclusive, la disminución real del poder adquisitivo, sustentan
esta hipótesis.

Desde el punto de vista de la prestación de los servicios urbanos, la
situación se presenta cano sigue: en relación ccn el abastecimiento de agua y
alcantarillado, no hubo câmbios sustanciales de política o de enfoque, que
permitieran superar que sus tarifas disminuyercn en valor real. En relación
ccn los transportes, los efectos de la política nacicnal elaborada y aplicada
en los últimos anos ccn miras a lograr básicamente una mejora sustancial de
los servicios, llevan a la conclusión de que los precios de los pasajes
siguiercn la trayectoria de los costos reales (debido a la falta de
subsidios) y aumentarcn en valores reales.

En consecuencia, se llegó a la conclusión de que no era necesario
analizar los elementos recogidos para corprobar esta deficiência en las
condiciones realizadas en el proyecto DU-1.

El punto "oferta oficial de servicios en relación ccn la demanda
potencial de servicios" debería analizarse en el proyecto DU-2, incluídos los
aspectos que permitieran detectar câmbios o posibilidades de cambio del
enfoque empresarial (supuesto en el proyecto DU-1 y pretendido por los
organismos oficiales de financiamiento) hacia el enfoque de servicio público,
considerado cano más adecuado a la actual situación. Desafortunadamente, el
material recogido, basado en los cuesticnarios utilizados en el proyecto DU-1,
no permitió real i zar ese análisis.  

Por otra parte, durante el período de reunión de informaciones se
ccnprcbó que los intentos locales de enfrentar esta situación crítica se
real i zaban básicamente en los servicios administrados por los gobiernos
municipales y en su mayor parte se trataba de superarlos mediante la
participación de la canunidad o el enpleo de tecnologias de menores costos de
aplicación u operación. La aplicación de subsidios directos o indirectos no
tuvo una incidência significativa. En este caso, sobresale Pelotas, donde la
municipalidad trata de instituir en los transportes colectivos un precio de
pasaje diferenciado, según el nivel de ingresos del usuário.
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También se detectó que algunos organismos estaduales, federales y
rnunicipales trataban de tener en cuenta, en el proceso de análisis de la
generacicn de la oferta de servicios (demanda oficial de recursos en relacicn
con la oferta oficial de servicios) y elección de tecnologia, los aspectos
relativos a las caracteristicas de la demanda de los servicios urbanos, lo que
refiere este análisis al realizado en el ponto de estrangulamento anterior.
Este hecho demuestra la actnalidad y cportunidad de los ccnceptos "enfoque de
servicio público” y "necesidad de condicionar la oferta de servicios a las
caracteristicas de la demanda”, utilizados en el presente estúdio.
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6. TONTO EE ESTOANGUIAMIENTO N° 5:

EEMANDA OFICIAL CE RECURSOS EN REIACICN CT
IA OFERTA NACICNAL EE RECURSOS

EI análisis de este punto se refiere a la demanda oficial de recursos por el
gobierno local y la oferta de recursos mediante el sistema financiero federal.

Se reccnoció en el modelo de análisis, cano en el proyecto DU-1, que
siempre que el gobierno local tuviera oportunidad de obtener recursos para
ampliar sus servicios urbanos, tenderia a procurarlos en otros niveles de
gobierno.

Por otro lado, el gobierno federal, mediante el conjunto de instrumentos
de que dispone para aplicar las políticas sectoriales o de desarrollo urbano,
dispondría de recursos para distribuirlos a los gobiemos locales a fin de
mejorar o ampliar los servicios urbanos.

El conjunto de instrumentos financieros facilitados por el gobierno
federal constituiria el sistema financiero para inversiones urbanas,
ccncretado mediante los fondos financieros y los programas, y reflejaria el
nivel de organización del gobierno federal para fomentar la expansidn y mejora
de los servicios urbanos.

En el modelo DU-1 se analizó este punto mediante el conocimiento
demostrado por el gobierno local (organismos) respecto de los fendes y
programas (existência y modo de operación) existentes e, inclusive, mediante
la capacidad demostrada por los organismos para detallar sus necesidades de
recursos.

Desde el punto de vista de la oferta, esta cuestián se abordó mediante el
análisis de la existência o carência de sistemas sectoriales para los
servicios estudiados. Estos sistemas sectoriales se examinaron, según la
presencia o no de los siguientes elementos: política nacional, coordinación
nacional, articulación interinstitucicnal, dotación presupuestaria y fondos
de apoyo. De este modo se determino la existência de un sistema conpleto de
abasteci mi ento de agua y alcantarillado; un sistema incoupleto para salud y
asistencia médico-hospitalaria y la falta de algunos sistemas para linpieza
urbana y transporte público. Para los demás, no se recogieron informaciones
suficientes para efectuar una evaluación.



81

Este enfoque, aunque incccpleto , 20/ permitió tener una visión general de
los mecanismos existentes en esa época y se justifim en función del nivel de
estabilidad poli tico-institucional, entcnces vigente.

Un enfoque idêntico del problema en el proyecto DU-2, tal, cano se subrayó
en el rubro dedicado a las cbservaciones metodológicas y conceptual es, no
seria ocnpatible ccn el mcmento actual. Durante la investigación se esperaba
obtener elementos suficientes para adoptar el enfoque prcpuesto en la
reformulacicn del modelo, lo que no fue posible. Para hacerlo, se tarja
un estúdio sistemático de los instrumentos federales, açtnalmente existentes,
e informacicnes ccnplementarias de aquellas obtenidas en los cuesticnarios
utilizados, lo que no seria viable dentro de los limites impuestos al estúdio
actual. De cualquier manera, la situación actual de trareicicn
político-institucional, reforzada por la creacicn reciente del Ministério de
Desarrollo Urbano y Medio Ambiente, aún en vias de ccnsolidación, limitaria la
validez de las cbservaciones e inferências resultantes del análisis de la
realidad actual.

De modo que se optó por no realizar el análisis de este punto según los
modelos previstos. Sin embargo, cabe rei atar algunas observaciones máR
significativas, recogidas en el manento de la investigación ccn los gcbiemos
locales y organismos de prestación de servicios.

En términos generales, las cbservaciones recopiladas denotan la
existência real de una instancia decisória local 21/ que reclama una
descentxalización de recursos y atribuciones, si no a los municípios
directamente, al menos entonces a los organismos federales presentes. Se
ccnprende que las decisiones a nivel de determinación de prioridades,
armcnización y función operacional, correspondam a la instancia de decisión
local, dado que es la única forma posible de buscar una mejor racional ización,
armcnización y maximización en la aplicación de los recursos dispcnibles.

Ias cbservaciones más importantes en este sentido son las siguientes:

a) El distanciamiento excesivo entre el gcbiemo federal y los gobiemos
locales —observación hecha, sobre todo, por las ciudades que no scn
capitales—; para ello ccncurren los aspectos políticos partidários, emanados
de la diferenciación de partidos existentes entre los diversos niveles de
gobierno, ccn ccnsecuencias evidentes para los canales de canunicación. Este
distanciamiento tiene lugar también en función de la poca dispcrdbilidad de
recursos financieros para transferirlos a las ciudades, que se observa
últimamente.      

b) La falta ccuprobada de recursos financieros para el endeudamiento de
los municípios (aun si dispcnen de capacidad legal), en función de los costos
financieros y sus ccnsecuencias para las finanzas locales. Cano se cbservó
anteriormente, algunas ciudades, en función de las deudas ya contraídas,
aunque dispcnían de capacidad de endeudamiento, no se interesaban e inclusive
rechazaban nuevos préstamos (caso de Pelotas), ante las dificultades
financieras que enfrentaban para pagar el servicio de la dajda ya contraída.

c) El difícil aoceso a las informacicnes relativas a la dispcnibilidad
real de recursos federales para los servicios urbanos en general. Se trata de 
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la dificultad de saber quién tiene qué cosa, dcnde, para <&ér cóno se obtiene
y cuándo estará dispcnible. Estas dificul fades resultarían tanto de las
deficiências de los gobiemos municipales, desde el ponto de vista de la
memória institucional (inestabilidad de los cuadros técnicos) ,22/ cano de la
carência de informacicnes sistematizadas en cuanto a los fondos y programas, y
de la "intención de que la liberación de recursos y hasta de informacicnes
corresponda a un ccnpraniso político de los gobiemos nunicipales ante las
instancias políticas superiores".

d) Ia inadecuación e inccnpatibilidad, en cuanto a objetivos, de algunos
fardos y programas con prioridades y objetivos locales, ante los cuales los
gobiemos municipales o los organismos se sienten obligados a realizar o
aceptar la realizacicn de inversicnes consideradas secundarias o aplicadas de
forma incarpatible con la realidad local. Seria el ccndicicnamiento de la
demanda en función de las características y disponibilídad de la oferta.

e) Las dificultades ocasionadas por la falta de articulación o de
armcnización de las diversas instancias (local, estadual y federal) para
fcmentar accicnes o inversicnes. Ejemplo de ello seria la dificultad de
coordinación entre los organismos estaduales y municipales de prestación de
servicios urbanos (por ejenplo, las conpanías estaduales de saneamiento, en la
ejecución de las infraestructuras de abastecimiento de agua o alcantari 1 ladp,
con el organismo respcnsable de la ejecución del sistema vial), o inclusive la
participación estadual efectiva en programas y convénios, donde el gobiemo
del Estado no haya cumplido los carpronisos asumidos para la liberación de su
ccntribución o retenga los recursos liberados a nível federal, en función de
la inccuçatibilidad política con el gobiemo municipal.

f) los procedimientos canplejos, burocratizados y muchas veces de difícil
cunplimiento por los gobiemos locales.

g) La isposición de métodos, procedimientos operacicnales y tecnologias,
muchas veces inadecuados, en función de las características de la (tonarrta o
de la capacidad técnico-^peracicnal local, que determina la inviabilidad de
soluciones más adecuadas y acarrea necesidades de capacitación de los recursos
humanos locales, no siençxre debidamente contemplada en los programas o en los
f inanciamientos.

Del lado de la oferta, no obstante la inposibilidad ya mencionada de
realizar un planteamiento ccnpleto para que se verifique la existência o
carência de sistemas sectoriales para inversicnes en servicios urbanos y su
evolución en relación con la realidad ccnprobada en el proyecto CU-1, vale la
pena destacar la existência de algunos programas que trataban de elaborar
métodos y procedimientos no totalmente convencicnales. La aplicación de esos
programas, a nivel local, significó algunas inncvaciones en su postura en
relación con la tecnologia, la generación de la capacidad local de
programación o inclusive, el nivel de articulación y armcnización de
decisiones y acciones, delineando caminos que trataban de stperar las
dificultadas en la relación entre la nunicipalidad y la federación.

Respecto del sector de los transportes públicos, se puede afirmar que la
acción federal presente, mediante los programas existentes en el área, proveyó
a los nunicipios de mejor capacitación técnico-cperacicnal en el sector 
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mediante métodos, normas, patrcnes de gestión y programación. De manera
general, se piede afirmar que hubo una mejoría relativa del nivel de los
servicios prestados (desde el punto de visto cualitativo y cuantitativo),
aunque se haya producido, ciertamente, un aumento real de las tarifas.

En relacicn ccn la salud y la asistencia médico-hospita] ari a, se destaca
la existência del Programa nacional de accicnes integradas de salud (PAIS)
que, además de la pretensión de universalizar 23/ accicnes y cuidados, difunde
una idea más global de la salud, incluidas las actividades de prevención y
saneamiento dei medio ambiente. Se observa que, para cada nivel de instancia
decisória, se trata de instituir un proceso unificado de programacicn y
planificación, con la participación de la canunidad en este proceso cano actor
importante.24/ De las ciudades estudiadas, la mayor parte ya habia adherido o
pretendia adherir al programa. Se destaca el caso de Carpina Grande que, según
la investigación, todavia no habia adherido al PAIS, debido a injerencias
políticas a nivel estadual. Se observa que, estando el PAIS todavia en fase de
realización incipiente en la mayoria de las ciudades, todavia no se puede
evaluar su repercusión, aunque leis personas entrevistadas hayan mani fAst-^do
buenas expectativas en relación con los resultados del programa, sierapre que
la CIPLÃN (Canisión interministerial de planificación (MS, MPAS, ME)) ejerza
con eficiência su papel de seguimiento y evaluación, mediante la realización
de auditorias que hagan posible la corrección de eventuales desvios de
intereses localizados.

Por último, se destaco el Programa especial de ciudades medianas. La
caracteristica básica de este programa es el intento de enfocar los servicios
urbanos desde el punto de vista del desarrollo urbano; o sea, toda decisión,
acción o inversión de índole sectorial realizada a nivel local debe ser
consecuencia de una visión global, intersectorial, rultidisciplinaria e
interinstitucicnal. De las nueve ciudades estudiadas, ccn la excepción de
Ribeirão Preto, todas estaban integradas en este programa. Algunas de ellas
corponian la primera fase del programa (CEM I) —la de creación. Ellas scn:
Juiz de Fora, Carpina Grande, Teresina y Pelotas. Goiânia, londrina, Canços y
São Luis estaban incluidas en la segunda fase (CIM H), habiendo concluído el
"perfil de la ciudad” y las propuestas de inversión.

En el manento de realizar la investigación, la funcicnalidad de este
programa estaba pasando por una fase de indefinición. Todas las ciudades
reclamaban la falta de recursos para "Hegar" a los proyectos e inclusive para
mantener el equipo local de gestión del programa, ccn efectos negativos sobre
los conpranisos ya asumidos, las inversicnes en curso y las reivindicacicnes
de la conunidad.' Sin embargo, las opinicnes recogidas denotarcn concordância
ccn los princípios y objetivos del programa e hiciercn sobresalir algunos
resultados positivos, desde el punto de vista técnico-institucicnal:

a) Atención especifica a la población periférica, más carente de
servicios urbanos.

b) Generación de una base de información más sistematizada sobre la
ciudad y atención especial a los ccnpcnentes institucicnales inportantes para
el proceso de planificación y programacicn local: administración municipal,
sistema de tributación local, coordinación interinstitucicnal.
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c) Elaboración de propuestas y proyectos a nivel local, ccnjuntamente cot
los organismos de prestación de servicios, dando preferencia a la instancia
local de deci sicn y a la búsqueda de soluciones locales, procurando,
inclusive, a nivel de otras tecnologias, las formas más adecuadas de solución
de los problemas planteados.

d) Institucicn de una metodologia de trabajo más abierta y participativa
que incluya a la canunidad cano factor importante en la definición de las
necesidades de inversicn.

Por otro lado, las restricciones hechas al programa se relacicnaban
priix:ipalmente cot sus condiciones de funcionalidad.

EI equipo local de gestión del programa no siempre logro una buena
irrtegración y articulación cot los órganos locales de planificacián, ya fuera
parque, en algunos casos se insertaba a nivel de planificadón estadual fuera
de la esfera municipal (caso de São Buis, Goiânia y londrina), o en función de
las injerencias de ccnflictos políticos-partidistas (entre el Estado y el
mnicipio), en la funcionalidad del programa (liberación de la contribucicn
estadual) y en la definición de la coordinación local, cano en el caso de
Campina Grande y Pelotas. De cualquier manera, se conprcbó que la inserción
cccpleta del equipo local en el programa dentro del gobiemo municipal
(delegación de la gestión del programa al município) seria importante para el
mejor aprovechamiento de los métodos, técnicas y procesos utilizados.

En canclusión, se canprueba la existência de algunas iniciativas del
gobiemo federal que indican un cambio de actitud en su método de
relacicnamiento técnico ccn los gcbiemos municipales, sobre todo en el
tratamiento de cuestiones ligadas a los servicios urbanos. Aunque,
técnicamente, cl carácter de esas accicnes apunten, en términos generales, a
la adecuación de la oferta de recursos a las características de la demanda,
desde el punto de vista político, la adopción de un proceso de asignación de
recursos que facilite el funcicnamiento más eficiente y continuo de los
proyectos sigue siendo todavia un asunto sin resolver.

Por otra parte, para los sectores de limpieza urbana, sistema vial,25/
recreación, deportes y cultura, organización ccrunitaria y abastecimiento de
a! jmentos, la acción del gobiemo federal sigue sin câmbios significativos y
se caracteriza por programas o accicnes esporádicos y desprovistes del
cbjetivo de adecuar las propuestas al contexto local.

Bi relación ccn el servicio de abastecimiento de agua y alcantarillado
se carprueba, actualmente, una tendencia a hacer más flexible los mecanismos y
critérios del Plan nacional de saneamiento (PLANASA), para permitir una mejor
adecuación de los servicios prestados.

y

De manera general, se observa, en relación ccn los programas antes
mencicnados, una tendencia a hacer que la acción federal no se del imito por
objetivos e^ecíficos, sino, principalmente, por la mayor atención a los
procesos de programación, decisión, articulación interinstitucicnal
arnenización de las inversicnes, desde el punto de vista de la eficacia y
eficiência de las accicnes a nivel local. 2
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OCNCHJSICNES Y RECCMEIO^CICNES

Las ccnclusicnes que siguen no tienen necesariamente el mismo carácter general
y la misma validez que las que ya se senalarcn en el proyecto EU-I ya que, por
una parte, las dificultades en la realizacidn del presente trabajo
—limitacicnes de recursos y de tiempo, básicamente— llevarcn a una menor
anplitud de las informaciones recogidas y, por otra parte, el hecho de que
esas informaciones se refieren a una situacián remnocn transitaria en
todos los niveles, ante el manento político que atraviesa el país. Sin
embargo, scn válidas cano una ccntribución a ese proceso de rambioT

En el âmbito del estúdio, se trato de reproducir lo más fielmente posible
las dificultades que enfrentan las administracicnes municipal  es, dando
preferencia, en la medida de lo posible, a los intentos observados de buscar
localmente soluciones de orden institucional, técnico y político a los
problemas detectados. A partir de ellas, se definiercn algunas prupuestas
específicas, ccn miras a estimular un proceso de gestion municipal más
eficiente y eficaz, y sobre todo, más adecuado a la realidad local y, al mismo
tiempo, más asequible a la participación y la supezvisión de los usuários de
los servicios urbanos.

En primer lugar, se observa que parte significativa de las respuestas
recogidas en la investigacián apuntan hacia problemas que escapan a las
atribucicnes de la acción municipal. El desenpleo, el subempleo y el bajo
nivel de ingresos —resultado de la escasa capacidad de la economia local para
absorber e integrar la ccrriente migratória del campo a la ciudad— determinan
la estructura del ingreso de la población urbana que, a su vez, inçide el
aumento de la recaudación municipal, lo que causa estrangulamiento a las
finanzas locales e irnpide el fomento de la mej ora y expansión de los servicios
urbanos al mismo ritmo del crecimiento demográfico.

Por un lado, cabe observar que el desentendimiento cada vez mayor del
gcbierno federal de los problemas que enfrentan los municípios acarrea consigo
la discontinuidad y la incertidumbre en cuanto a su participacidn en las
inversiones urbanas. Por otra parte, la falta de autonomia municipal, ccn el
consiguiente agotamiento de la instancia decisória local, hace que la
administración municipal dependa cada vez más de los recursos externos 26/ y
que sea cada vez menos capaz de responder a las reivindicacicnes de la
ccnunidad. También se subrayó la sobrecarga de algunos servicios urbanos
municipales (salud, asistencia médico-hospitalaria), en funcidn de la
polarización de los municípios vecinos y de la atracción de los migrantes, lo
que aumenta aún raás las cargas de la municipalidad.
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Scbresale la injerencia de la administraciói estadual en los municípios f
especialmente en las capitales. Esta injerercia, sin conocimiento de los
gobiemos municipal es, seria la causa de la yuxtaposición de accicnes
sectoriales y de la falta de coordinación y armcnizacicn de muchas de las
medi das fementadas en la esfera local.

Sin esnbargo, dentro de ese contexto se detectó un cambio, aunque
incipiente en los mecanismos de producción de la oferta, cano consecuencia de
movimentos reivindicatorios resultantes de un proceso de organizacián de la
canunidad en asociaciones de barrio o similares, que influyó en el modo de
formación y expresión de la demanda.

AI origen de este proceso de organizacián está el aumento relativo de la
carência de servicios urbanos observada en la presente década. Las prepias
asociaciones caamitarias se referían a este fautor y senalaban en la
organizacián de la conunidad una forma legítima para obtener major respuesta a
sus necesidades desde el ponto de vista de los servicios urbanos. Es decir,
tanto el proceso de urbanización cano la pérdida de la capacidad de pago para
usufructuar los servicios urbanos ofrecídos llevaron a las pcblacicnes
necesitadas a buscar otras formas o médios de tener aoceso a los servicios
mínimos y a establecer nuevos canales políticos de expresión de sus
necesidades mediante su organizacicn en asociacicnes de barrio. Las
pcblacicnes de niveles de ingreses médios y altos, utilizando los canales
ccnvenoionales de reivindicación, siguen siendo las mayores beneficiarias de
los servicios urbanos, concretados cano demanda real mediante su capacidad de
pago de los servicios. A partir de ahi y de forma diferenciada para las
ciudades y los servicios, se observa que la oferta de servicios urbanos
cantinúa administrándose a partir de critérios y patrones en desacuerdo con
las condiciones sociales, económicas y culturales de los municípios.

Dado que la modal idad de atenciói se define en función de critérios,
patrones y tecnologias inadecuadosr27/ las tarifas directas o los cestos
indirectos haoen que la demanda real de servicios se vuelva relativamente
menor y, por ccnsiguiente, afecte la reperousión y el ánbito de las accicnes
e invers ienes orientadas hacia el fomento de los servicios urbanos.

El predomínio del enfoque empresarial en algunos sectores, en detrimento
del critério de servicio público, restringe de inmediato la capacidad de
acción y de prupuesta de los organismos de prestacidn de servicios urbanos.
Se observa el predaninio de este enfoque en aquellos organismos que dependen
de los recursos externos, porque de este modo, el proceso de adepeión de

se aparta de la instancia local.28/ Por otra parte, el critério de
servicio público, que se trata de configurar en los servicios bajo supervisión
municipal, choca centra la limitación de recursos de la municipalidad, nuchas  
vpçpa coiprcinetida con las fuentes externas de recursos, por lo general
pnestoR en accián para fonentar actividades de un grado de conplejidad y
tecnologia inocnpatibles cai la atención de toda la pcblación urbana.

En el círculo vicioso, que entcnces se observa entre dependercia de
recursos externos, pronociói de servicios con patrenes y tecnologias
inadecuadas (mayores inversienes), estrangulamiento de las finanzas
municipales y mayor dependencia externa, prependera la postura de la oferta
nacicnal de recursos, que ccntinúa caracterizándose, salvo raras excepciones
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per la rigidez de los patrenes y las tecnologias difundidos. De esta manera se
configura una incertidumbre en cuanto a los programas y proyectos realizados a
nivel municipal, en relación con su ccmpatibilidad con la realidad local y con
las necesidades de la pcblación.

Desde el punto de vista técnico, apareció una incapacidad generalizada de
los organismos de prestación de servicios para disponer de critérios a fin de
calificar y cuantificar la demanda de servicios urbanos.29/ Cano resultado de
este hecho, la mayor capacidad de prugramación detectada, en ccrnparación ccn
el proyecto EU-1, pierde su sentido. Se observa que esta capacidad se util i za
más para "captar recursos" que para servir de instrumento de la gestión
municipal, en el reconocimiento y la búsqueda de soluciones locales para los
problemas que surgen.

Desde el panto de vista politico-institucional, se realizo, para algunas
ciudades, un intento por lograr una mayor apraximación entre la d^anarria
percibida y la demanda potencial, mediante mecanismos y procesos ocn miras a
la participación real de la ccsnunidad para dar prioridad, definir, localizar e
inclusive, administrar o crear servicios urbanos. A pesar de ello, se observó
que, en la mayoria de las ciudades y los organismos, se muestra la falta casi
caupleta de planificación y programacicn, considerados cano un proceso, donde
se busca la manera de aliar necesidades, reivindicacicnes y médios
dispcnibles. Salvo Pelotas y Juiz de Fora, donde, en el âmbito municipal, se
busca la manera de hacer de la planificación y la programacicn instrumentos
para agilizar las respuestas, en las otras ciudades los organismos de
planificación más parecen oficinas de elaboración de proyectos, dedicados
principalmente a cbtener recursos, que entidades orientadas a resolver los
problemas detectados. Este hecho se explica conúnmente por la necesidad de
tratar de aprovechar las oportunidades de cbtener recursos, captados muchas
veces a última hora.

Mientras tanto, los instrumentos utilizados en esta nueva y aún
incipiente actitud participativa de algunas administracicnes locales, tienen
ccnnotacicnes prepias y fuerteroente ligadas a las caracteristicas de cada
ciudad. Entre las instituciones que participan en el proceso deciscrio se
observó, adernas de las asociacicnes de barrio, la existência de consejos
comunitários, conisicnes tarifarias, conisicnes de presupuesto municipal,
comisiones de coordinación interinstitucional, intersectoriales,
institucionales o sectoriales, asambleas de barrio y consejos de
planificación municipal. Estos factores favorecen la producción de soluciones
locales, ocn base en otras tecnologias, y buscan la manera de adecuarlas a los
recursos locales dispcnibles. Esta capacidad local de producir soluciones, que
canienza a manifestarse, es sin duda el resultado del mejoramiento de la
capacidad local de programación y planificación, en funcicn de un mejor nivel
de los recursos humanos dispcnibles. En ciertos casos, se manifiesta la
inportante funcicn que ha tenido la participación de las universidades en este
proceso.

Aun asi, se tiene presente la deficiência de los recursos humanos
dispcnibles para las administracicnes municipales, que en función de los bajos
salarios ofrecidos, padecen de una gran rotatividad de técnicos, lo que
provoca la carência de memória institucional. Tanbién se constató, en relación
ccn la deficiência de recursos humanos, la falta de cuadros técnicos de nivel
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médio y la insuficiência misma de la ensenanza superior, que formaria técnicos
para aplicar determinadas soluciones y no para producir alternativas viables.

En cuanto a la indole de las propuestas, ccn miras a aplicar tecnologias
adecuadas, estas, además de darse más a nivel de los organismos municipales,
se referian casi sienpre a la tecnologia de proceso, en detrimento de la
tecnologia de producto. En servicios tales cano recreación, deportes, cultura
y limpieza urbana fue evidente la aplicación de nuevas posibil idades,
mediante la participación de la conunidad en los procesos de generación y
gestiói de la oferta de servicios.

Por otra parte, se conprobó que en las localidades en que el gotoierno
municipal no se mostro receptivo, habia carência de experiencias concretas e
inclusive de receptividad en relación con la experimentación o inclusive la
producción de soluciones más adecuadas, o que ccntaran con la participación de
la conunidad.

En algunas ciudades de estructura económica más desarrollada y donde el
nivel de ingresos de la población seria superior al pronedio (Ribeirão Preto y
Londrina), la poca receptividad a otro tipo de soluciones y la participación
de la conunidad permiten supcner que las tecnologias ccnvencionales que ahí se
utilizan serian las más adecuadas.

En el análisis del proceso de generación de servicios y su interrelación
con la demanda fue patente la incapacidad de los organismos de demostrar un
nivel de ccnocimiento mayor no sólo de la demanda, sino también del grado de
atención y alcance de los servicios prestados. Vale la pena subrayar que la
evaluación cualitativa proporcionada por los organismos entrevistados era casi
siempre opuesta a la evaluación de la conunidad.

Los organismos, de manera general, dificilmente hicieron referencia a
metas de atención en que participara toda la población urbana. Por principio,
algunos restringiercn su capacidad de acción a la atención de la parte de la
población que respondia a las condiciones previas necesarias para que
volvieran las inversicnes, ccncretándose en la capacidad de pago y la
real.

En relación ocn el abasteci mi ento de agua y alcantarillado, que respcrdió
en gran parte por las necesidades de inversicnes expresadas por los
organismos, se cbsexvó que dichas inversicnes se destinaban, en su mayoria, a
aumentar la calidad del grado de atención a la población ya beneficiada, en
detiHTrentn de la expansión del sistema. Este caso caracterizó un eslabón más
del circulo vicioso del endeudami ento y, sin duda, la mayor capacidad de los
estratos de nivel de ingresos más altos para haoer valer sus reivindicacicnes.
Tantoién se ccnprcbó que la autononia de estas enpresas respecto del gcbierno
municipal 30/ dificultaba la armcnización de la expansión de la red de
saneamiento ccn el sistema vial y de desagúes pluviales, lo que acarreaba la
nultiplicación de accicnes y el de^ilfarro de recursos.

En los sectores de salud pública y de asistencia médico-hospitalaria la
multiplicidad de órganos aparece cano la dificultad principal en relación ccn
la coordinación. En este caso, sin embargo, la adhesión de los municipios al
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programa de accicnes integradas de salud trae, al parecer, expectativas de
solución.

EI abastecimiento de alimentos supone, sobre todo, la acción de la
Ccsnpania brasilena de alimentos (COBAL) y de los Centros estaduales de
abastecimiento (CEASA). EI gobierno local no tiene casi ninguna acción en el
sector, salvo en la gestión de los mercados públicos y las ferias libres.
Aunque algunos de los entrevistados hayan consignado la preocupación por la
falta de una política local y microrregianal con miras a mej orar el
abastecimiento local, especialmente de productos hortifrutícolas y de
granja,31/ en Pelotas se hizo un intento de coordinar una acción conjunta de
vários organismos existentes vinculados a la agricultura (de investigacién,
divulgación rural y almacenamiento) mediante el Ocnsejo nunicipal de
desarrollo agrcpecuario. En relación ccn los Centros estaduales de
abastecimiento y la Conpanía brasilena de alimentos, se observó que la falta
de autonanía de estos órganos —que se declaran ejecutores— restringia su
capacidad de propuesta para adecuar su acción a las condiciones locales. De
este modo se reflej a la incapacidad de acción que se encuentra en la mayor
parte de los municípios, justificada por el hecho de que una acción municipal
en el sector tendría que limitarse a su território.

El fotnento de la vivienda popular, dirigido por cooperativas
habitacionales estaduales (con excepción de Londrina), contribuyó a la
expansión desordenada de la ciudad. Por intereses vinculados a la especulación
inmobiliaria o a la búsqueda de zonas de menor plusvalía, hubo proliferacicn
de conjuntos habitacionales alejados del núcleo urbano, ccn ccnsecuencias
desfavorables para los servicios de los transportes urbanos y, en algunos
casos, para el abastecimiento de agua. La ubicación de estos conjuntos,
alejados de los servicios existentes, representa una sobrecarga para las
municipalidades, a las que se les pide que hagan llegar hasta ahí servicios
urbanos como salud, asistencia médico-hospitalaria, recreación y deportes,
etc. Por otra parte, se crean espacios intersticiales valorizados que
favorecen la especulación inmobiliaria. Al menos en dos ciudades —São Luis y
Londrina— los programas habitacionales se mencionaron cano factores de
atracción migratória del campo a la ciudad. Principalmente en Londrina, el
gran número de viviendas populares construídas hizo que surtiera efecto el
"llamamiento difundido" para que las poblaciones rurales migraran hacia la
ciudad.

En relacián con el control de la expansión urbana, se ccrnprobó ccn cierta
frecuencia la incapacidad que habían demostrado las administracicnes
municipales para adcptar instrumentos legales adecuados (reglamentacicn de
lotificaciones, código de ordenanzas municipales, etc.), o de aplicar los
existentes en función de los intereses de grupes específicos que presienan al
poder legislativo municipal. Uno de los problemas que más se manifestó, en
relación con aquellos planteados en el proyecto EXJ-1, fue la incidência de los
precaristas ("posseiros") urbanos. En Goiânia, por ejesrplo, 20% de la
pcblación urbana reside en viviendas ocqpadas ilegalmente; en São Tuis,
Teresina, cabina Grande y Pelotas, también se dan ocupacicnes ilegales,
aunque en menor número. Este hecho siempre se explica en función de la
expulsión del hcnbre del campo y por los câmbios recientes en la estructura de
producción agxcpecuaria en las regiones polarizadas.
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En relación ccn la captación de recursos externos al município, fue
clara, en primer lugar, la opinión general de los municípios contraria a esa
modalidad de inversión, y en algunos casos inclusive se llegó a la negativa de
obtener recursos mediante el endeudamiento. La experiencia adquirida con
medidas realizadas de esta manera, unida a la escasa repercusión y a las
cargas financieras resultantes, fueron los factores citados para justificar
tal rechazo. En todas las ciudades, salvo en Campos, las deudas contraídas
diercn por resultado, en la mayoría de los casos, el fcmento de medidas que.se
propcnían, sobre todo, aumentar los patrcnes de la población ya atendida
(proyectos CURA. - realización de pavimentación y equipamentos urbanos).

De este modo, el desccnocimiento generalizado de los instrumentos
federales para transferir recursos mediante convénios y programas, revelo el
distanciamiento del gobierno federal en relacicn ccn la instancia local. Este
hecho se ve agravado por la propia rigidez de la oferta y la falta de
autonanía de los organismos federales y estaduales para decidir acerca de la
aplicación de los recursos presupuestarios. Por ejemplo, la pérdida de
importância de los fondos y programas federales, que se produjo por falta de
utilización de los recursos, es consecuencia de la dificultad de aprobación de
las solicitudes ya presentadas.

Sin embargo, se manifestó una expectativa de cambio de actitud federal,
no sólo en función de las reformas tributaria y administrativa programadas y
de las palabras de orden relativas a la mayor autonanía municipal y a la
íescentralización que trajo la Nueva República, sino también ccn los programas
en curso que tienen aspectos considerados convenientes, tales cano el Programa
de acciones integradas de salud y el Programa CPM. Aquél, al pretender la
injerencia de los gobiemos locales en las decisicnes, y éste al permitir la
generación de propuestas a nivel local y centrarse en la atención de las
poblaciones periféricas.

Del análisis de las conclusiones antes expuestas, se derivan las
siguientes reccmendaciones al gobierno federal:

a) Estimular la institución de un proceso de gesticn local que pueda no
sólo aprovechar mejor los recursos locales dispcnibles, de todo orden, sino
también tener en cuenta las connotacianes locales específicas para determinar
y caracterizar la demanda de servicios urbanos, cano forma de adecuar los
programas que constituirán y moldearán la oferta de servicios urbanos.

b) Consolidar el acercamiento entre el gobierno federal y los gcbiemos
municipales, mediante:

- una mejor estructuracidn de la actual oferta nacional de recursos
para inversiones en servicios urbanos, teniendo cano base la extrema
heterogeneidad de las características de las ciudades medianas;

- una mayor autanonía de los agentes federales presentes en las
ciudades, desde el pmto de vista de la programación y decisidn, para
que puedan desenpenar un papel importante vinculado al proceso
decisorio local;
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- la prestación de asistencia técnica e institucional a los gobiemos
nBjnicipales, sus organismos y a otras instituciones federales
sectoriales.

c) Fanentar una mayor eficiência y eficacia en el proceso de gestión
municipal mediante:

- el establecimiento de nuevos niveles de planificación y programación
a escala microrregional;

- una mayor atención a los problemas y carências de servicios en
ciudades pequenas;

- el incentivo a una mejor utilización de los recursos humanos,
técnicos y tecnológicos disponibles, inclusive en las universidades
(institución de servicios de divulgación urbana localizados);

- el fomento de la municipalización de algunos servicios urbanos
básicos o, al menos, su supervisión, con el objetivo de adecuarlos al
critério de servicio público (principalmente abasteci mi ento de agua y
alcantarillado);

- la posibilidad de supervisión de la instancia local respecto de los
programas habitacionales fomentados por las Ccmpanias de viviendas
populares (COHAB) estadual es, para evitar las discrepâncias
actual mente observadas;

- el estímulo para que las municipalidades adopten instrumentos de
gestión técnico-financiera más accesibles y transparentes al control
de la ccsmmidad.

Además, se recanienda divulgar el presente estúdio en órganos,
instituciones, organismos de prestación de servicios urbanos y, sobre todo,
las municipalidades objeto de la presente investigación (gobiemos municipales
y organizaciones canunitarias), para que las cpiniones y propuestas
presentadas puedan contribuir para la identificación de medidas ccn miras a
subsanar la actual carência de servicios urbanos observada en las ciudades
medianas.

Notas

1/ Nueve ciudades y 12 servicios.
2/ Esta investigación se realizo en el ejercicio de 1985, anterior al ano

de introducción del cruzado cano moneda de curso legal en el país.
3/ Entendido cano el conjunto formado por los diversos programas y fardos

existentes para tal fin.
4/ Sobre todo habida cuenta de que, de las nueve ciudades, ocho integran

el Programa de ciudades medianas (administrado por el Ccnsejo Nacional de
Desarrollo Urbano).

5/ Véase el informe "Sistema Nacional para Investimentos Urbanos: A
Demanda e Oferta de Serviços Urbanos nas Cidades de Porte Médio no Brasil",
CWU/CEPAI/IPEA, junio de 1976.

6/ Es cierto que se trató de introducir aspectos que no figuraban en el
proyecto DU-1, que resultaron muy actuales: participación conunitaria y
tecnologia adecuada.

7/ Los actores en cuestión serían la canunidad, el gobiemo municipal,
los organismos de prestación de servicios urbanos y el gobierno federal.
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8/ Habida cuenta de las limitaciones resultantes de los cuesticnarios
utilizados y de la falta casi absoluta de critérios y patrones para evaluar la
demanda, este condicionante se evaluó mediante- la apreciacicn cualitativa de
los entrevistados respecto de la modal idad de atencián dispensada a los
usuários.

9/ Esta seria una manera de caiçensar la ccmprobación de que la
expresión de las reivindicaciones no seria suficiente para asegurar su
satisfacción, ante las limitaciones de recursos de la municipalidad, entre
otros factores.

10/ En alguros casos a nivel estadual. (São Inis).
11/ Ias alcaldias de Juiz de Fora, Carapina Grande y Pelotas, senalarcn

la intencicn de contar con la conunidad para la práctica de la minga. En Juiz
de Fora existian cerca de 70 mingas y las opinicnes se dividieron entre
aquellos que las ccnsideraban perfectamente viables y necesarias y los que
manifestarcn su protesta por la difusión de esa práctica sólo entre los
estratos populares.

12/ Observación registrada por la Secretaria de Planificación de Juiz
de Fora.

13/ Información obtenida del documento "Estudo das Finanças
Municipais”, Programa Especial das Cidades de Porte Médio II, CNDU/EIFD, 1984.

14/ Tal es el caso de Carpina Grande, que, al monento de realizarse la
investigación, no habia conseguido adherir a los Programas nacicnales de
accicnes integradas de salud (PAIS) y tampoco habia recibido recursos del
Banco Nacional de Desarrollo Económico y Social (BNDES), distribuídos para la
ciudad por intermédio del gcbiemo estadual.

15/ Se observa que la concentración importante de inversicnes estaduales
en las capitales es consecuencia de intereses políticos y económicos y
ccnstituye uno de los resultados de la centralización de las decisicnes.

16/ En grados o patrones distintos, habida cuenta de que la demanda es
diferente, aunque observando los niveles mínimos considerados cano básicos o

17/ Ccnstantemente se menciono que las soluciones tecnológicas más
"sencillas" que las convencicnales conproreterian seriamente la calidad del
agua distribuída (según los patrones intemacicnales). Esto, al parecer, es
un ocntrasentido, habida cuenta de la calidad del agua dispcnible para las
poblacicnes no abastecidas por el sistema, pero es ocnprensible en función de
la ,*vocación" de las enpresas estaduales de abastecimiento de agua.

18/ En el caso de los transportes públicos, los servicios municipales
existentes están aún en proceso de organizacidn y poseen todavia poca
capacidad de acción. Las ciudades de Londrina, Pelotas y Ribeirão Preto
ccnstituyen casos particulares.

19/ 1a falta de patrones de referencia y objetivos para evaluar la
ral idad de los servicios prestados hace que las evaluacicnes efectuadas por
los diversos agentes tengan un valor básicamente cualitativo, sobre todo en
relación con la existência de grandes disparidades entre las diversas
evaluacicnes.  

20/ En el proyecto EU-1 no se procedió a elaborar un inventario
sistemático de los fondos y programas del gcbiemo federal (caracteristicas
procedimientos, normas, disponibilidades, etc.).

21/ Con poderes de vinculación institucional, armcnización de acciones y,
sobre todo definición de prioridades.

22/ Desde el punto de vista del ccnocimiento de los métodos, técnicas
caracteristicas y procesos para solicitar y obtener recursos de los fondos. r
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23/ En cuanto a la accesibilidad a toda la población.
24/ Las ccmisiones locales de accicn interinstitucional de salud prevén

la participación de la ccraunidad (asociacicnes de moradores o usuários).
25/ En relación cor. el sistema vial, sobresale el programa de

pavimentación de bajo costo (FR0VAV) r vinculado al sector de los transportes,
con el objetivo de fomentar la mejora de los ejes de penetracicn del
transporte colectivo.

26/ Y dificulta la adopción de soluciones más adecuadas a las condiciones
locales para mejorar y ampliar los servicios urbanos, ante las dificultadas de
los agentes federales de aprobar su viabilidad técnica o financiera.

27/ Inadecuadas en la medida en que son restrictivas y no viabilizan una
atención generalizada.

28/ Los servicios a cargo de los municipios scn deficitários, tienden a
ser de mayor alcance y tienen tarifas más bajas. Cuando la prestacicn está a
cargo de los organismos estaduales, los servicios scn superavitarios, rás
restrictivos y con tarifas más elevadas. A este propósito, véase IBAM:
SERVIÇOS URBANOS. Estudo Ccrrparativo de Municipios Brasileiros (versicn
preliminar).

29/ Esta dificultad se da igualmente a nivel de la incapacidad de los
organismos de indicar el grado de atención actualmente observado. Se exceptúan
los organismos de abastecimiento de agua y transportes, ligados a métodos y
patrcnes difundidos nacicnalmente, pero no sisnpre adecuados a las
características locales.

30/ De las nueve ciudades investigadas, sólo tres (Pelotas, Juiz de Fora
y Ribeirão Preto) dispcnen de un servicio autónano de abastecimiento de agua y
alcantarillado.   

31/ En gran parte de las ciudades investigadas, estos productos, en su
maycria, se inportan de otras regiones, aunque se cree que es posible
producirlos localmente.
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