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INTRODUCCION

El presente docaumento registra los resultados obtenidos en el marco del
proyecto IU-2: Demanda y oferta de servicios urbanos en las ciudades medianas
del Brasil.

El proyecto [DU=-2 (en relacidn can el proyecto [DU-1, elabarado en
1974/1976 con el mismo titulo y teniendo los mismos cbjetivos) fue realizado
por iniciativa conjunta del Instituto de Planificacién Econdmica y Social
(IPEA) , mediante corvenio con la Comisidn Econdmica para América Iatina y el
Caribe (CEPAL) y el Consejo Nacicnal de Desarrollo Urbano (ONDU).

Su importancia y cportimidad se consideraron en funcién de la necesidad
de buscar subsidios con miras a establecer una politica de desarrovllo urbano
para las ciudades medianas, teniendo en cuenta el momernto de transicidén
politico institixcional que atraviesa el pais.

En la elaboracion del proyecto IU-2 se tavieron en cuenta camo premisas
bédsicas:

a) Ia utilizacion del modelo de anAlisis definido en el proyecto DU-1,
con el cbjeto de determinar los puntos de estrangulamiento existentes entre
los mecanismos de farmacidn de la oferta y la demarda de servicios urbanos en
las ciudades medianas, manteniéndose el mismo universo de investigacidn.l/

b) Ia comaracién de las situaciones caracterizadas en 1975 y 1985,
tratardo de determinar las principales transformacianes ocaurridas en ese
lapso.2/

Con base en esas premisas, se definierom los cbjetivos siguientes:
a) Caracterizar el sistema financiero nacianal de inversianes urbanas.3/

b) Elaborar recamendaciones de cardcter politico-administrativo vy
técnico—operacional, oo el fin de tratar de eliminar los estrangulamientos
sefialados.

c) Ofrecer subsidios para la politica de desarrolle urbano en las
ciuvdades medianas.

Se estimd necesario efectuar una revisién y perfeccionamiento del modelo
de andlisis originario, basandose en los siguientes puntos: a) la introduccian
de ruevas variables relacionadas con las tecnologias adecuadas y loe patrones
y normas técnicas utilizados para determinar la demanda de servicios; b) la
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participacién commitaria en el proceso de mejoramiento o expansién de los
servicios urpancs.

El imterés del presernte trabajo se vincula, fmﬁanermalmenm, a la
necesidad de determinar y analizar los factores y candicianantes principales
de los mecanismos de formacion de la oferta y la demarda de servicics urbancs
en las ciidades medianas del Brasil.



OONSIDERACTIONES PRELIMINARES

No abstante los esfuerzos del gobierno federal, especialmente en el ultimo
decenio, par perfeccionar los servicios urbanos, se camprueba que el déficit
en esta esfera cantimia aumentando en cifras absolutas de manera acelerada.
Ios ensayos, las ensefianzas y acciones patrocinados por el gobierno,
especialmente después del establecimiento de una politica nacional de
desarrollo urbano, resultaron insuficientes e ineficientes para atender los
requisitos del crecimiento de las areas urbanas medianas. Por otro lado, las
mmicipalidades brasilefias, especialmente aquellas que constituyen centros
urbanos subregionales, antelademardacadavezmyordemclosm-barnsm
han consequido disponer de 1los recursos financieros, técnicos Yy
administrativos suficientes para ampliarios, mejorarlos o implantarlos.

Ante esa situacidn, parecié oportunoc a los organismos patrocinadores del
presente trabajo —el IPEA y el ONIU, con la colaboracién de la CEPAL—,
pramover la repeticién de la misma investigacidn ya elaborada en el "Proyecto
U-1" en el &mbito del "Proyecto DU-2", con el objeto de evaluar las
modificaciones y evoluciones eventuales del proceso, para farmilar de esa
manera recamendaciones adecuadas a la actual realidad nacianal.

Desde el comienzo, se creyé que el emplec de la misma metodologia de
investigacidn y andlisis en las mismas ciudades y para los mismos servicics ya
estudiados facilitaria el logro de los abjetivos antes deseados.
Paralelamente, la introduccidn de alqunos aspectos mds actuales, tales caomo la
participacién de la commidad en el proceso de promocidén de los servicios
urbanos y la utilizacién de otras tecnologias, podria garantizar la adaptacidn
del "modelo de andlisis" originario al comtexto actual.

Sin embargo, se observd que la primera investigacidén se habia basado en
una serie de suposiciones que, actualmente, contrastan fuertemeni: con los
aspectos principales de la realidad nacional; dentro de esos supuestos cabe
destacar la hipdtesis de una estabilidad casi estacionaria en el campo
politico-institicional y la tendencia centralizadora del modelo de
planificacién, vigente en la época, la que descansaba en la hipdtesis de la
tahundancia de recurscs', que se vinculé con la euforia que aun quedaba del
“milagro" del comienzo de los afios 70. De modo que en la realizacidn de este
trabajo, en la definicidn de sus objetivos, el establecimiento de sus
hipétesis y el andlisis y la definicién de las recamendaciones, se considerd
ﬁmdmnenfaltenerma:entalosaspectosdelafaseacualdetm:nicidn
polltico—instlnnlornl que atraviesa el pais, a la que se asocid una crisis
econdanica acentuada (escasez de recursos para invarsiones) y reivindicaciones

par concepto de reformas administrativas y tritutarias. En este cartexto aun,
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Se sefalaron presicnes en favor de una mayor autonamia mmnicipal, las que
tratan de provocar cambios en el sistema de planificacién nacicnal que, por
una parte, apuntan a la descentralizacidn de las decisiones y, par otra, hacen
hincapié en la necesidad imperiocsa de tener mayor conocimiente de las
especificidades de los prublemas urbanos y su interdeperdencia con varios
otros sectores.

Se percibe, entances, que, al contrario de lo que se camprabd en la época
de la primera irnvestigacidn (DU-1), actualmente no seria necesario definir
conc  abjetivo principal del presente estiidico el analisis del sistema
financiero nacional para inversiones urbanas y la determinacién de las razones
por las cuales o se utilizaron los fados disponibles para este fin., El
agotamiento abeervado, en los Ultimos afos, de los fandos y programas (por
escasez de recursos) que sirven de soporte a este sistema, indica no sdlo que
el gobiermo federal ha rerunciado a utilizar estos instrumentos para aplicar
sus politicas, sino que también permite que se cuestione su mantenimiento,
sequn un criterio de planificacidn "descentralizada".

A estas diferencias se agregan, a nivel local, otras diferencias
iqualmente pertinentes, si tenemos en cuenta que, en la fase actual, 1la
adopcidn de ciertas politicas existentes es incompatible con las expectativas
Yy reivimdicaciones de las mmicipalidades, las qua, en ultima instancia,
tienen la respansabilidad de ejecutar y poner en practica esas politicas.

Ia realidad actual demiestra que los gobiermos municipales tienden, cada
vez mias, a reivimdicar una mayor autonomia en materia de recursos y acciones.
Este cambio en la actitnd pelitica mmicipal tiene su origen en una reaccién
al sistema ocemtralizado y autoritario que caracterizaba a los gabiernos
anteriores y, también, se basa en el aumento de las reivirdicaciones del
sector popular, que reacciona ante el carédcter precario de los servicios
urbance existerntes. En cantraposicidn con la tendencia de atencién homogeémea
—soluciones, métodos, tecnologias— a las mmicipalidades que funcionaban
hasta el advenimiento de la Nueva Reptiblica, actualmernte se acbserva un
proceso creciente de organizacidn de la poblacidn, la que exige en adelante a
los gobiernos locales la adopcidén de medidas de verdadero impacto social
adecnadas a sus necesidades mds immediatas.

Estos factores constituyen en la actmalidad temas de suma pertinencia
desde el punto de vista no sdélo de la scbrevivencia politica, simo, scbre
todo, de garantia de mantenimiento de la "paz social". Desde esta perspectiva,
log indices crecientes de inseguridad y delincuencia en las ciudades san
altamente reveladores. De modo que wna mayor autonamia de los gobierncs
mmicipales facilitaria una mayor adecuacién de las prioridades, los plancs,
1osprcgrumsylosprcyectmdemjoramienbo, extensidn o creacidn de
servicios urbance, sequn las especificidades locales, y facilitaria, por otro
lado, el campromiso y la participacién de la caommidad en el proceso de
gestidn local.

Fn la época en que se realizd el proyecto DU-1, se ocbearvd que la
eq;ect&tivadeobtammxsospmvmimtadelgobi&mfedeml,asociadaa
un sistema que suponia de antemano la estabilidad y el mantenimiento de los
modelos politico-institucionales de entonces, colocaban a los gobierncs
mmicipales en una posicién de apoyo a las decisiones centralizadas, las que
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no eran abjeto de discusién alguna. Sin embargo, el momento actual pone de
manifiesto que la tdnica que orienta el proyecto U-2 deberda contraponerse a
la del esudio anteriocr, scbre todo en furncidn de la apertira de mayores
espacios politicos y reivirdicatorios que caracterizan esta fase de la
politica nacicnal.

Por una parte, la constatacicn de estos hechos parece fundamental para
camrerder el abjeto del estidio. Por otra parte, cabe destacar que la misma
variabilidad ocoyuntural afectd también a los interlocutores de la
investigacién y dio un cardcter menos hamgéneo a sus respuestas, las que
mostraron una deperdencia extrema de la situacién de transicidn (a nivel
nacional o ‘local) y exigian, por consiguiente, mayor adaptabilidad vy
filexibilidad en la aplicacién del modelo de imvestigacidn. En el transcurso
del trabajo se compraobd, a nivel local, la existencia de diferentes
reacciones de los interlocutores ante la solicitid de informaciones en el
marco de la investigacidn. Ios integrantes del equipo, que representaban en
ultima instancia al gobiermo federal, desempefiaban muchas veces, por
atribucidn, el papel de evaluadores de los programas para la liberacidn o
retencién de los recursos,4/ o inclusive se trataba de utilizarlos para
revisar criticas y opiniones diversas relacionadas con el contexto local y los
programas federales. Ia importancia, la variedad y la miltiplicidad de 1los
testimonios recogidos durante las entrevistas realizadas exigieron mayor
tiempo del que se habia previsto. Fl examen de estos aspectos significéd la
adopcién de una postura pragmidtica durante todo el trabajo y requirié
adaptacianes y simplificaciones del ™modelo de andlisis® y de 1la
"metodologia", que desbordaron las previsiones iniciales.

Para camenzar, se cambid la posicidn del dbservadar. Este, inicialmente
colocado en una esfera federal a fin de buscar los estrangulamientos del
sistema financiero nacional para inversiones urbanas, se traspuso al nivel
local, tratardo de determinar los medios, los procesos y las formas por los
cuales las mmicipalidades buscaban la manera de superar o minimizar esos
estranqulamientos. Alm dentro de esta visién pragmitica, dismimuyd el mmero
de "estrangulamientos" por analizar, considerando que éstos eran consecuencia
del nivel de interrelacién entre los principales interlocartores: commnidad,
organismo de prestacidn de servicios, gabierno mmicipal y gabierno federal.

Se tratd de imprimir al andlisis efectuado un cardcter de proceso, en
cantraposicidn con el andlisis estdtico realizado en el proyecto DU-1. En esta
fase de transicion, importaba mis conocer las expectativas de los
interlocutores que las propias caracteristicas momentdneas de una situacién
"inestable".

En fin, en 1la elaboracién del andlisis y sus ocoxlusiones vy
recarerdaciones, se tratd de tener en cuenta la importancia de las
especificidades de las candiciones locales, dejando intencionalmente su
tratamiento a nivel genérico para propiciar debates, cbjeciones y propuestas.

De manera que el trabajo que se presenta a contimiacién debe leerse camo
uma contribucién a un debate que debera contribuir al establecimiento de una
politica de desarrocllo urbano para ciidades medianas que se desee praf:t:icable
yquemseaefimern.maatesamido,seadpptéclaxmmelammmde
que, ante la imposibilidad de reconocer, a nivel certral, las diferencias y
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especificidades de mads de un centenar de ciudades medianas, scbre todo las
verdaderas prioridades y capacidades locales (institucicnales, técnicas,
materiales), queda por admitir el hecho de la heterogeneidad de la realidad
nacional y se propane la adopcidn de politicas (heterogeneas) suficientemente
flexibles para que sus acciones puedan ser cbjeto de adaptacidn.

Cabe advertir en este caso el hecho de que el concepto de fartalecimiento
de la instancia local de decisidn, contrariamente a lo que pudiera suponerse,
no significa una concentracién de poderes y atribucianes en los ejeartivos
mmicipales. Ias experiencias y los intentos de adopcidn de una gestidn local
abierta y participativa, medianmte la inclusién de drganoce representativos de
la cammidad en los diverscs niveles de decisién, seran abjeto de atencidn
especmlmeltmrmnsodelhab@o.&stasmmlasdeber&nest&mﬂarse
e inclusive respetarse en su diversidad; su caracter, aim incipiemte y, en
alqunos casos, no institucionalizado, no canstituye un argumento suficiente
para subestimar su importancia y validez. Su reconocimiento sera principio
basico en la institucidn de la "mayoria de edad" de los mmicipios camo célula
de la federacidn, por estar directamente vinculado al ejercicio pleno de los
derechos de los ciudadancs.

A esta presentacién sique un capitulo destinado a las '"abservaciones
metodoldgicas y conceptuales®, donde se trata de analizar las adecuaciones
necesarias al modelo de anAlisis, ante los diferentes supuestos. Mas adelante,
se procede a una apreciacién de los cinco pasos principales del modelo de
andlisis (puntos de estramgulamiemnto), localizando o no, de acuerdo o el
interés presentado por cada uno de ellos, las ciudades y los servicios.
Finalmente, en las "cornclusiones y recomerdaciones!", se trata de relacionar
esos aspectos, cuyo debate amplio parecié ser de fundamental importancia,
habida cuenta de la intencién de delimitar todas las politicas ligadas a la
cuestidn de la oferta de servicios urbanos en las ciudades medianas del
Brasil.

En los esquemas siguientes se miestran, de manera sindptica, las
diferencias principales que existen entre la situacidn comprobada en la época
de la primera investigacién (proyecto DU-1 (1975)) y lo que se abservd cuando
se realizé la sequnda investigacién (proyecto DU-2 (1985)).



CARACTERISTICAS POLITICO-INSTITUCIONALES, BECONCMICAS Y SOCTATES
A NIVEL IOCAL

1975
(bU=1)

1985
(DU-2)
- \

. Relacién gobiermo local/gabiernc

federai
Deperdencia institucionalizada
(expectativas creciemtes de
abtencidén de recursos)

Situacidén de los gobierncs locales
Perspectiva de estabilidad vy
continuidad politico-
administrativa

Problemas y carencias
Encubiertos por la ilusidn del
"milagro"

Relacidn gobiermo local/commidad
Incipiente

Cammidad

fuerza politica (escaso nivel de
organizacidn)

Reivirdicacidn de una mayor autorxmia
(menor expectativa de obtencidn de
recursos)

Cambio de actitud politica
(transicién de la actitad politica,
mayor campramiso can la commidad)

Agravados por la urbanizacién
creciente y las incidencias de 1la
"crisis"

En evolucién

Risqueda de participacién (proceso

de organizacidn)




CARACTERISTICAS FOLITICO-INSTITUCIONALES Y ECCNCMIAS EN
EL PIANO NACICNAL

1975. 1985,
(DU-1) (DU=2)
1. Situacién politico-institucional
Estabilidad aparente Transicidn (todo seria cuestionable)
2. Situacidén ecorndmica
Euforia caracteristica del
"milagro" (aburdancia ilusoria Crisis acentuada (escasez de recursos
de recursos) para inversianes)
3. Relacién gobiernoc federal/
gabiernos locales
Centralizacién creciente Percepcién de 1la necesidad de
("&xitos" obtenidos por los descentralizacién (falencia del
métodos de planificacidn sistema de planificacidén
utilizados) centralizada)
4. Percepcién de 1los problemas
urbancs
Intencién de definir uma Mayor difusidn de la nocidn de las
politica urbana (reorganizacidén especificidades de 1lo 'urbano" (10
del ONFU) afvs de ensayos)
5. Sistema nacianal de inversiones

urbanas

Proceso de consolidacidén debido
a las ivas del sistema
de planificacién y a 1la
faburdancia® de recursos

Proceso de desestructuracién debido
al agotamiento de los fondos y
programas




1. OBSERVACIONES METODOLOGICAS Y CONCEPTUAIES

En la realizacidn del presente trabajo, la aplicacidn de la metodologia
adoptada en el proyecto DU-1 exigid del equipo un ejercicio constante de
reflexidn sobre las bases en que la referida metocdologia se elabord y la
camprabacidn de su validez en el momento actual. Se suponia que su adecuacidn
dependeria no sélo de los aspectos tedricos, sino también, y sabre todo, de
los aspectos précticos y operacionales que candiciomaron su elaboracidn.

Auncue la necesidad de actmalizacidn y adecuacidn de la metodologia haya
sido uno de los requisitos indispensables inscritos en el marco de referencia,
su realizacidn previa no fue posible ante el escaso tiempo previsto para el
desenvolvimiento del proyecto DXU-2. Por otra parte, los documentos dispanibles
del proyecto IXJ-1 (puestos a disposicidn del equipo) no permitieron una rédpida
percepcidén de la metodologia. Algunos de los conceptos y supuestos del
proyecto originario no se explicitaron o no se analizaron, ya cque los
informes de la investigacién no se elaboraron con el propdsito de transmitir
la metodologia empleada y, por consiguiente, se hizo hincapié en el carntenido
del andlisis, las conclusiones y las recamerdaciones. También se pudo abservar
quealgtmosdelossupmtosocorceptosbas10mutulzadoamd
proyecto DU-1 serian actualmente disautibles, par decir lo mencs.

Esta desactualizacién se debe tantc a la evolucidn del panorama
socioecondmico, politico e institucional del Brasil en el dltimo decenio, camo
a los propios motivos que llevaron a las institicciones participantes a
prancver 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 "milagro" econdmico, que presuponia la
existencia de recursos abundantes para inversiones y también propiciaba la
tendencia a la perpetuacién de los métodos de planificacidn y de decisidn
centralizadores, vigentes en ese entonces.

1a ténica de esa época, en relacién con los servicios urbancs, era de
tratar de modernizar el pais mediante la difusidn de modelos, patrones y
tecrnologias hamogéneos, ligados a la concepcidn de que el enfoque empresarial
debia predominar en la creacidn y explotacién de los serviciocs urbancs.

Estos aspectos son bastante evidentes en el transcurso del anilisis
resultante del proyecto [DU-1. Se destacan principalmente los aspectos
planteados para justificar la realn_zamon de la investigacidn:
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a) Ia demanda creciente de servicics wbancs que enfrentan las
mmicipaiidades y la incapacidad de éstas de dispemer de recursos financieros
Y técnicos propios, suficientes para ampliarlos, estaban en contraposicidn
con las disponibilidades reales (y no siempre solicitadas al ritmo esperado)
de los fandos y programas especificos, creados por el gobierno federal.s/

b) F1 objeto central del analisis se definiria camo un intemto de
determinar los estranqulamientos que impedian que las mmicipalidades
solicitaran recursos al gobierno federal a través de los fandos y programas.

c) Ios fandos y programas, al tratar de difundir la utilizacicn de
determinadas tecnologias, condicionaban la liberacidn de recursos a pardmetros
no adecuados necesariamente al contexto local, sino orientados, sabre todo,
hacia un "enfoque empresarial", que pretﬂrxiia "cordicicnar la demanda en
funcidn de las caracteristicas de la oferta.

d) Se supcnia también, en funcidn de la wvocacidn de los fondos
financieros, quelascasezdemmsosloczlsparainversicnesmla
creacidn, mejoramiento o ampliacidn de los servicios urbanos, podria suplirse
amprmtmmsaxnedxdosalosgdumloczlesmﬁerﬁosucapamdad
legal de erdendamiento. Por otra parte, se reconocia que la demarda oficial de
recursos se formaba a partir de demandas sectoriales no necesariamente

corgruentes o jerarquizadas.

e) El enfoque principal, que regia el desarrvllo del modelo de andlisis
utilizado en el proyecto MU-1, apuntaba, en principio, a comprabar 1la
utilizacidn, por los mmicipios, de loe faxdos financieros, elementos
principales de la politica de centralizacidn vigenta en ese entonces.

Estas observacicnes no desmerecen la congruencia tedrica del modelo
adoptado ni 1cs resultados que entonces se encontraron. Sin embargo, exdgieron
que el equipoc buscara en el transcurso del presente trabajo la reformulacidn
del modelo (en relacién con los aspectos operacionales) para adecuarlo a la
situacién actual. Esta iniciativa se vio limitada por la contingencia de
utilizar las infarmaciones provenientes de la aplicacidn de los cuesticnariocs
elaborados para alimentar el modelo de an&lisis del proyecto DU-1.6/

Sin embargo, sigue siendo valido el enfoque del tema "demandm y oferta de
servicios urbancs", mediante el andlisis de los pasos adoptados en al

proyecto DU-1:

- demarda potencial de servicios en relacién con la demanda percibida de
servicios;

- demarda percibida de servicios en relacidén con la demanda oficial de
recursos (O necesidad de recursos externcs);

- demanda oficial de recursos en relacién con la oferta oficial de
servicios;

- oferta oficial de servicios en relacidn con la demanda potencial de
sarvicios y también con los conceptos que la sostienen.

También sique siendo valido el intento de analizar estos pasos mediante
cordicionantes e imdicadores que, una vez ootejados, facilitarian 1la
constatacién de la existencia o no de estrangulamientos relacionados con las
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hipétesis elabaradas a partir de la oonsideracicn de supuestos y la
apraximacidn a la realidad que habra de analizarse.

El ejercicio realizado por el equipo del provecto U-2, desde el punto de
vista metodolégico, consistid, entonces, en tratar de determinar los supuestos
que dieran base y justificaran la ejecxcidn del proyecto, a partir del
contexto actnal y de la realidad dbservada durante el ™trabajo sobre el
terrenc', y permitieran un miximo de fidelidad a las constataciones
realizadas y al andlisis de las tenderncias y expectativas de loe diversocs
actores, en relacidn con la evolucidén de la situacidn actual.

Fn otras palabras, en el proyecto -2 se realizd un andlisis dinfmico,
en cantraposicidn con el andlisis estatico del proyecto DU-1. Se tratd de
hacer coincidir las hipdétesis del proyecto D0-2 can la evolucidn Ge l1a
situacidn politico-institucional del pais y con el cardcter de la transicién
actual.

De modo que se reconocid que las caracteristicas principales del momento
actual serian las siguientes:

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

b) la dinAdmica del proceso politico local, expresada mediamte el
desarrollo de la organizacién cammitaria, que actia presicnando a los
gabierncs mmicipales para mejorar y ampliar los servicios urbance y exige
mayor participacidn en el proceso de gestidn local;

¢) la demamda de recursos por los mmicipics, para mejorar y ampliar los
servicios urbancs, superior a la disponibilidad de 1la ofarta nacional,
como resultado del agotamiento de los fandos financiercs existentes y de la
escasez de recurscs presupuestarios para alimentar los programas sectoriales.
En consecuencia, resulta imposible analizar el "sistema financiero nacional
para inversiones urbanas";

d) 1la reivimdicacidn, por los gabiernos mmicipales, de mayor autonamia
financiera y administrativa;

e) la refarmilacidn de la estrategia nacional, la que ha sido adbjeto de
criticas, para hacer frente a la demanda creciente de sarvicics urbance; la
constatacidn de la necesidad de descentralizar las decisiones, las actividades
de planificacién, las fuertes de recurscs y las atribuciones de campetencia
mediante las reformas tributarias y administrativas actualmente programadas.

De esta manera se camprobd la necesidad de desplazar el punto central del
andlisis desde el goblerno federal (adoptado en el proyecto DU-1) hacia el
gobierno mmicipal y se reconocié que el papel fundamerral de la mmicipalidad
seria garantizar una mayor eficiencia y eficacia en la utilizacién de los
recursos disponibles, locales o no, para mejorar, ampliar o crear servicios

urbancs.
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Por consiquiernte, de lo antericr se derivan los siguientes supuestos:

a) Ia oferta de servicics urbarws debe comdicianarse a las
caracteristicas de la demamda.

b) Ia actividad de planificacién y programacidn para mejorar, ampliar y
Crear servicios urbanos debe realizarse con una visidn de servicio publico,
partiendec del supuesto de que el acceso a los servicios urbanos es un derecho
de los ciudadancs.

C) Ios patrones y las tecnologias utilizados para la prestacidn de
servicios urbancs deben adecuarse a las caracteristicas de la demarda y a los
recursos disponibles e, inclusive, al criterio de servicio miblico.

El cancepto de raciomalizacidn y maximizacidn de la aplicacidn de los
reamrsos disponibles para mejorar o ampliar los servicios urbancs resuita de
una visidn integrada de las acciones sectoriales en la gestidn urbana,
teniendo en cuenta la interdependencia de los sectores en la constitucién del
camplejo de relaciones que conforman la situacidn urbana en todas sus
dimensianes. Fn este sentido, el gobiermo local deberd manejar el proceso de
s:ntsmdelasprqnestassecmnalesdemers1mjmrqnzézﬁolasy
conciliandolas de acuerdo con las prioridades y reivindicacianes engresadas
por la cammidad.

Ia percepcién de los supuestos antes mencionados permitid refarmilar y
simplificar el modelo de anAlisis, con la intencidn de dar mayor importancia
al andlisis del proceso cbservado, mids que a sus resultados propiamente
dichos.

Con la reserva de que la simplificacidn del modelo fue consecuencia de la
revedad del plazo disponible para su realizacién, cabe destacar que no se
pretaﬂloredefmlrelmdalodeanahslsdefomacmpletaye:maustiva
Alqunos conceptos y pasos merecen, por cnsiguiente, una mejor definicidn.

En funcién de esta simplificacidén se puso en primer planc el anAlisis de
1osmemnnsnnsqueca'd1c1a1armestep:ooescenlospasospn:mpalde_1
modelo [U-1. A partir de ese anéAlisis, se pueden detactar los principales
estrangulamientos existentes, en tanto que el andlisis de los
estrargulanierrbosseanﬂariosq:edamsegmﬂoplam.

Se reconocid que, para cada paso (demanda potencial de servicios en
relacién con la demanda percibida de servicios, demanda percibida de servicios
en relacién con la demarda oficial de recurscs, demanda oficial da recurscs en
relacidn con la oferta oficial de servicios y oferta oficial de servicios en
mlaclén con la demanda potencial de servicios) existiria un estrangulamiento

principal resultante del cotejo de los mecanismos de formacién de cada aspecto

mparr_lmlar

Separtiédelahlpéteslsinicmldequecadam(ejemldaenpnmma
por uno o dos actores) 7/ se caracterizaria par un proceso definido por

condicionantes que exgpresaran:



- el nivel de organizacién y
- la visidn del interloautor.

El nivel de organizacidn engloba los aspectos relativos a la realidad
cbservada y la visidn del interlocutar expresa las expectativas manifestadas
por cada actor respectc de su ocpanente; y por este camino se tratd de
determinar las tendencias de evolucidn del proceso.

En cada uno de los pasos se proanrd relacionar los supuestos explicados
anteriormente con el objetive de sefialar los estrangulamientos que no podian
canprobarse.

El universo de ciudades, que constibiyd la miestra seleccionada para
realizar el proyecto U-1, se definié de manera que tuviera en cuenta ciudades
situadas en diferentes regiones del pais y dotadas de tasas de crecimiento
diferenciadas (baja, mediana y alta), de modo que loa problemas detactados
pudiesen representar lo mas fielmente posible la gama de problemas a que se
enfrentaba el conjunto de ciudades medianas del pais. Para realizar el
proyecto DU-2, se tuvieron en cuenta las mismas ciudades y los mismos
servicios y se reconocid que las justificaciones presentadas en ese proyecto,
para definir el universo, seqguian taniendo validez.

las ciudades investigadas fueron: Sao Iuis, Teresina, Campina Grarde,
Goidnia, Juiz de Fora, Campos, Ribeirdo Preto, londrina y Pelotas.

1os servicios analizados fueron: abastecimiernto de agua, alcantarillado,
sistema vial, limpieza urbana, transporte colectivo, salud, asistencia
médico-hospitalaria, apoyo a organizacianes culturales, recreativas vy
deportivas, abastecimiento alimentario y apoyo a organizaciones cammitarias.

El diagrama ——cue figura al final del presente capitulo— explica el
esquema tedrico adoptado, a partir del cual se tratd da analizar los diversos
pasos, Y se sefialan y especifican los codicionamientos, de acuerdo con las
hipdtesis de estranqulamiernto. Cada cordicicnante es el resultado —directa o
indirectamente (mediante otro condicionamte)— de las informacianes recogidas

en los cuestionarios y las entrevistas realizadas. En algunos casos, para la
mjormwlmdedetemmmmopamsuanﬂlsls, se
recurrié a las abeervaciones persanales de los inmtegrantes del equipo, con el
dojeto de enriquecer los resultados e ilustrar mejor casocs concretos.

Ia puesta en practica del modelo tedrico adoptado se limitd a las
informaciones disponibles. A diferencia del proyecto DU-1, no se pudo elaborar
cuestionarios especificos para la mam'.pulacién del modelo.

Ia manipulacién del modelo se dio, entances, a partir de los
condicicnantes susceptibles de ser verificados con los imdicadores

disponibles. Acontlrmac.ldmseprmxtan para cada paso, los condicicnantes
adoptados camo aproximaciones al modelo tedrico:
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a) Demanda potencial de servicios en relacidn con la demanda percibida
de servicios

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

i) Ias formas de menifestacién de la commidad, para presentar las
reivindicaciones, expresadas par:

- el nivel de arganizacién de la commnidad para debatir los problemas y
la coardinacidn de esfuerzos para buscar solucianes;

=~ la visidn de la commidad respecto del gobiermo local, en relacidn con
la expectativa de satisfaccidn de las reivirdicaciones y de
participacidén en las soluciones adoptadas.

ii) Las formas de manifestacién del gubiermo local ante las
reividicaciones de la commnidad sequin:

- el nivel de organizacién propia para percibir las reivindicaciones;

- la expectativa y receptividad del gobierno local en relacidn con su
visidn respecto de la participacidn de la cammidai en el proceso de
mejorar, ampliar o crear serviciocs urbanos.

b) Demanda percibida de servicics en relacién con Jla demanda oficial de
Xecursos

Es el proceso de asignacidén de los recursos disponibles, resultado del
cotejo entre:

i) Ia necesidad de recursos para mejorar, ampliar o crear servicics
urbanos, que deriva de la capacidad local para explicar, mediante plancs,
programas y proyectos, la demanda percibida, condicionada por:

- el nivel de organizacién del gobiermo local para cuantificar los
recursos necesarios a partir de su capacidad de programacidn;

- la vigsién de la commidad en relacién con la aproplacién de sus
recursos potenciales, mediante su participacidn en la eleccién,
definicidn e implamtacién de los planes, programas o proyectos.

ii) Ia disponibilidad de recursos para mejorar, ampliar o crear servicios
urbancs, condicionada por la disponibilidad de recursos propios y la dbtencién
de Teaurscs externos por medio de fondos, programas y presupuesto de los
arganismos de prestacién de servicics no mmicipales, medidas por la:

- la disponibilidad de recursce propios en funcidn del sistema local de
recadacién y de la capacidad de endeudamientos

- la visién respecto del gobierno federal, en funcidn da la expectativa
s dbtener recursos externos mediante préstamos, transferencias o
presupuesto de los organismos federales de prestacién de serviciocs.
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e) Demanda oficial de recamrsos en relacidn con la oferta nacional
de reaursocs

_ Es el proceso de distribucién de los recwsos federales realizado
mediante el cotejo entre:

i) Ia demarda de recursos de los mmicipios, candicionada por:

- el nivel de organizacién de los mmicipios para determinar y
aprovechar las cportumidades de abtener recursos;

- la visidn respecto del gobiermo federal, traducida camo la expectativa
Gel gobiernc mmicipal en relacién can la obtencién de recursos
provenientes del primero.

n)mmveldeorgammmdelgoblen’nfederal visto camo el conjunto
de instrumentos técmico-institucionales existentes, para distribuir los
recursos disponibles.

Ia diferencia fundamental entre esta forma de enfoque y la empleada en el
proyecto DU-1 radica en el intento de determinar la existencia o no de
estrargulamientos y también en la actitid adoptada o que trata de adoptar cada
uw dJde los intarlocatores, ocon miras a superar los estrangulamientos
existentes mediante la utilizacidn de otras tecrwlogias, ya sea en materia de
procesamiento o de produccidn.

For ejemplo, se reconocid que el gobiermo local, amte las presicnes
emanadas de la commidad y las limitaciones impuestas por la escmsez de
recurscs, trataria de imteqrarlas al proceso de gestién local para que estas
limitaciones se conocieran mis y para garantizar una mmyor eficiencia,
eficacia y repercusién en la aplicacién de los recursos disponibles.

Por otra parte, la existencia de modalidades de satisfaccidn
incamatibles con las reivindicacianes de la commidad y los recurscs
financieros disponibles, llevaria al gobierne mmicipal a buscar otras
opciones tecnolégicas para satisfacer la demanda local.

Fn el momento del amalisis de cada paso sa explicaran las hipétesis
referentes a cada estrangqulamiento y a los indicadores que dan origen a los
cadicionantes utilizados en cada uno de los pasos.

A partir de los datos recopilados scbre el terreno, se pudo realizar el
analisis de los prircipales puntos de estrangulamiento camprobados entre la
demanda y la oferta de infraestructira en las ciudades medianas, a saber:
dennrﬁapdbericlaldeservmmsenrelaciéncmladanardapexcdbidade
servicios, demanda percibida de servicios en relacién con la demanda oficial
de recursos, demardia oficial de recursos en relacién con la oferta oficial da
gervicios, oferta oficial de servicios en relacién con la demanda potencial de
servlclosydanmﬁaoficmldemmsosmrelaméncmla oferta nacional de
recamrsos, aiyos resultados se evaluardan en los capitulos siguientes.
Finalmenta, se evaluara el proceso da determinacién de las tecnologias

adoptadas.
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En el aspecto conceptual, un punto de estranqulamiento representa un
cotejo necesaric para evaluar el nivel de correspaxencia entre los
prircipales irdicadores de la demanda y la oferta establecidos par el modelo

El mecanismo de evaluacidn de estos cotejos supane el analisis de las
conexiones existentes entre los condicianantes y los imdicadares cansiderados
en cada esfera de la gestidn mmicipal, para constatar la existencia o no de
conflictos en esa conexidn.
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Mcdelo de arndlisis I

1) Demanda poterncial de servicios

2) Nivel de orgenizacién

3) Visidn respecto del gobierne local

4) Formas de manifestacidn de la commidad
5) E 4

6) E 1

7) Adecuacidn de los servicios prestados

8) Formas de manifestacidn del gobierno local
9) Oferta oficial de servicios

10) Visidn respecto de la commidad

11) Nivel de organizacidn

12) Nivel de organizacidn

13) Visidn respecto de la cammidad

14) Demanda percibida de servicios

15) Nivel de adecuacidn de la tecnologia utilizada
16) Necesidad de recaursos

17) E 3

18) E 2

19) Nivel de organizacidén

20) Demarda oficial de recursocs

21) Visién respecto del gobiernc federal

22) Demarnda de recurscs

23) ES

24) Oferta de recursos

25) Nivel de organizacidén

26) Oferta nacional de recursos

27) Visién respecto de los gobiernce locales
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Demarda potencial de servicios
E 4
E1l
Proceso de evaluacidn de los servicios prestados
Proceso de determinacidn de las priaridades locales
Oferta oficial de servicios
Demanda percibida de servicios
Proceso de determinacidn de la tecnologia que se utilizard
Proceso de asignacidén de los recursos disponibles
E3
E2
Demanda oficial de recursos
Proceso da distribucidn de los recursos federales

ES
Oferta nacional de recursos
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Quadro T
INDTCADCRES RETATTVOS AL FONIO DE ESTRANGUIAMIENTO N° 1
Existencia de federacidn
NImero de asociaciones de barrio
Numero de asociados

Nimero, frecuencia y forma de expresién de
las reivindicaciones
Apreciacidn respecto de la receptividad
del gobierno local

Expectativa de participacién en la
gestidn local

NIVEL DE ORGANIZACION VISIN RESPECTO DEL GOBRTERNO IOCAL

FORMAS DE MANIFESTACION [E
IA CCMONIDAD
- Motive de desarrvllo commitario

Purto de - ¢Cdmo deberia proceder el gobierno
estrangulamiento local para estimilar el proceso de
Ne 1 organizacidm?

FORMAS E MANIFESTACION DEL
GOBIERNO ILOCAL

NIVEL DE ORGANIZACTON VISION RESPECTO DE 1A CCMUNIDAD

Proceso institucionalizado Influencia de las reivirdicaciones en 1la
definicién de prioridades mmicipales

Informaciones para definir Formas poaiblea de

prioridades mmicipales participacién cammitaria

Informaciones para farmilar
planes y programas
Criterios para definir areas
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Cuaaro 11

INDICADORES RELATIVOS AL PUNTO DE ESTRANGULAMIENTO NY 2

Ccaracteristicas del programa de Apreciacion de las caracteristicas oe ics
trabajo-expans i 6n proyectos y programas profuestos

Disponibilidad de infarmaciones Apreciacion de las caracteristicas de las

Control y evaluacién propuestas acruates €1

Necesidad de inversiones Observaciones generales (comentarios de prensa,
Criterio de expensian y progra- vivencia en ta localidad)

macién técnico-financiera

NIVEL DE ORGANIZAC!ON VISION RESPECTO DE LA COMUNIDAD
(apreciacion de recursos institucionales, (apreciacion de los recursos comunitarios existentes)

financieros y tecnolégicos)

DETERMINACION DE LAS NECESIDADES Grado/cal idad de la articulacién de la Secretaria de
Planificacidn con los organismos
Disponibilidad de informaciones sistematizadas

Punto de estramgulamiento Nt 1 Capacidad de formulacién de propuestas/
programes /proyectos
Existencia de una polftica de desarrollo local
Apreciscién respecto del método de elaboracién de los
instrumentos de la polftica

Existencia de presupuesto a partir SERALAMIENTO DE LA
de un pian de trabajo local DISPONIBILIDAD DE
Apreciacién respecto del método de RECURSOS
elaboracién del presupuesto

SERALAMIENTQ DE LA DISPONISILIDAD DE SERALAMIENTO DE LOS RECURSOS COMUNITARIOS
RECURSOS INSTITUCIONALES FINANCIEROS DISPONIBLES
Y TECNOLOGICOS

Apreciacion respecto de la capacidad VISION DEL GOBIERNO LOCAL RESPECTO
local de recaudacién DEL GOBIERNO FEDERAL
Apreciacién respecto de los ingresos

mmicipales: previstos, presupuestedos

Capacided de endeudamiento

Apreciacién respecto de ta disponbilidad

de ingresos de los organismos prestadores

de servicios

Existencia de mecanismos institucionates de

controt y evaluacién

Apreciacién respecto de corvenios, fondos y

transferencias municipales y capacidad de

endeudamiento local
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Cuadro 111

INDICADORES RELATIVOS AL PUNTO DE ESTRANGULAMIENTO Nt 3

Vision respecto de la comnidad Modalidad de atencian

Grade de adecuacién de la
tecnologia utilizada

Punto de estrangulamiento
Nt 3

Posibilidad de aplicar otra
tecrologia

Receptividad para la aplicacion Apreciacién de loe recursos (humesncs,
de otra tecnologfa materiates y financieros) disponibles
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2. FUNTO DE ESTRANGUIAMIENTO N° 1:

DFMANDA POTENCTAL DE SERVICIOS EN RETACION OON
IA FEMANDA PERCTRIDA DE SERVICIOS

Este punto de estranqulamiento se basa en el andlisis de los mecanismos
utilizados por la cammidad para explicar sus necesidades y reivindicacicnes
en materia de servicios urbancs (expresién de la demanda potermal) y de
aquellos utilizados por el gobiermno local (canjunto de organismos de
prestacidn de servicios urbancs y administracién mmicipal), para percibir
esas necesidades y reivirdicaciones (formacién de la demanda percibida).

Por demanda potencial de servicios se entiemde el conjunto de necesidades
que determinada pablacidn considera imprescindibles para lograr un nivel de
vida urbana de acuerdo con sus aspiracianes.

Se recanoce gque la oommidad podria expresar sus necesidades y
reivirdicacianes, en materia de mejora o expansién de los servicios urbanos,
de forma eficiente y representativa si:

- tratara de organizarse en grupcs del tipo de asociaciones de barrio o
de moradores, donde pudieran debatir sus problemas commes y
coordinar esfuerzos para su solucién;

- tuvieran la expectativa de que sus reivimdicaciones serian aterdidas
y que pudieran contribuir a su solucién mediante su participacidn.

Por otra parte, por demarda percibida de servicios se entiende 1la
percepcidn oficial, por el gobierno local, de la demanda potencial, es decir,
lafanmnnhantelacnalelgoblennlomltratadedete.rminarlas
necesidades y reivindicaciones de la commidad, en cuanto al mejoramiento o la
expansién de los servicios urbanos.

Se reconoce, entonces, que el gobierno local, para captar de forma més
eficiente la demanda potencial de servicios urbanos, deberia dispaner no sdlo
de una voluntad a{pllc:Lta de hacerlo, sino que también deberia tratar de
institucionalizar mecanismos y formas de relaciones con la commidad, capaces
de recibir 1las reivirdicaciones y darles curso. En este sentido, 1la
administracién local seria mis eficiente si:

- dispusiera de mecanismos e instrumentos institucionalizados para
percibir las reivindicaciones emanadas de la cammidad;



46

- se nmostrara receptiva a estas reivindicaciones y tuviera la
expectativa de que la cammidad podria participar en las soluciones de
Sus problemas.

Unasrtuacmnsecaracceruacammstran;uladaa;amotmawmmxdad
organizada y reivindicativa, con expectativas de participar en la solucicn de
Sus problemas, corresparde a un gobierno local receptivo a sus
reivi.rﬁicacimwes, dispone de instrumentos y mecanismos institucionalizados
para recibirlas, debatirlas, priorizarlas y darles curso Yy que esté abierto a
la part_lc:Lpaca.m de la commidad en la eleccidén, definicidn y aplicacidn de
programas de mejoramiento y expansién de servicios urbancs.

En el proyecto IU-2 se reconocid que, en la fase actual, podrian existir
instrumentos de relacicnamiento mds requlares, que dispensaran la realizacidén
de campanas, para hacer posible la expresién y el reconocimiento de la
legitimidad y la representatividad de las organizaciones commitarias y sus
reivirdicaciones.

Esta hipdtesis supane que las organizaciones cammitarias tengan la
perspectiva concreta de participar en el proceso de mejoramiento y expansicn
de los servicios urbance, exterdiéndose, de esta forma, el grado de influencia
de la ciudadania respecto de la gestidn mmicipal.9/

Por otra parte, esta evolucidn del relacionamiento de la commidad
respecto del gobiernc local tendria consecuencias sobre la forma de
institucionalizacién de dicho relacionamiemto. Es decir, el gabierno local,
ante la comprobacién de la evolucicn del movimiento cammitario, tenderia a
fomentar la institucién de mecanismos que permitieran una mayor relacién con
la cammidad. De esta manera, la existencia de un organismo especifico para
recibir y dar curso a las reivimdicaciones (consideradas en el proyecto DU-1
camo situacién ideal) no seria suficiemte, en la fase actual, para expresar la
receptividad del gobierno local.

Se tratd de integrar en el analisis no sélo los aspectos relatives a la
realidad cancreta observada, sino también los aspectos relativos a la
expectativa existente de una y otra parte en cuanto a las posibilidades de
evolucidn del relacionamiento cbservado.

A partir de estas oconsideraciones el cootejo de dos ocondicionantes
permitiria el andlisis del punto de estrangulamiento:

- formas de manifestacién de la commnidad
- formas de manifestacién del gobierno local.

a) Formas de manifestacién de la cammidad

Este condicionante deriva de los resultados obtenides mediante e]
andlisis de indicadores, que midieron el grado de organizacién de la commidad
y la visidn que ésta tiene en relacidn con el gobierno local lo que significa
que las formas de manifestacién estan condicionadas basicamente por estos dos

factores.
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Se tratd, mediante informaciones obtenidas en las entrevistas y la
percepcidn del equipo respecto de las ciudades visitadas, de erumerar otras
formas mis frecuentes de que la cammidad encanzara sus reivindicaciones,
ademas de las campanas investigadas mediante el cuestianario presentado a las
asoclaciones cammitarias.

Se dbservée que las asociaciones siempre son el instrumento cansiderado
adecuado por la cammidad para representarla ante el gabiernc local, sea cual
fuere el medioc de commicacién y la forma de hacerlo, camo es el caso de las
campanas, que aparecid en situacidén relativamente destacada cuardo se formilé
la prequnta. .

Al contrario de lo camprabado en el proyecto DU-1, la tendencia dbservada
enlascnxiadesvmltadassladeunamvﬂlzac16ncadavezmayordela
poblacidn para agruparse enasoc1ac1am, organizandose con el fin de dar peso
a las reivindicaciones y presianar a la administracién local para la solucién
de sus problemas. Se cbservd también la Imisqueda de grados de participacicdn
mis globales y eficaces para influir en la definicién de prioridades, planes y
programas de gestién de los servicios.

De manera que, en relacidén con el mimero de asociaciones commitarias
existentes, se abservé un aumento significativo de este tipo de agrupacidn en
casi todas las ciudades en estos 10 udltimos afos, destacindose Juiz de Fora,
Campina Grande y Londrina, por la extensién geografica de las asociaciones.

Este ferkmeno fue reconocido por todas las asociaciones entrevistadas
(rramedio de seis por ciudad) y justificado, en la mayoria de los casos, camo
resultante de un procesc de concientizacidn de la caommidad en relacidn con
susdared‘nsencuantoalamoalosbiermgamalmdelasociedady,
principalmemnte, a los servicios urbance bédsicos para su sobrevivencia, que en
estepalodosedeta'lmbasbantemdeelplthdenstadelacahdady
la cobertura de la pablacidn.

El mimero de asociados en las asociaciones existentes -—otro indicador
del grado de organizacién de la cammidad— mestra también un aumento
sustancial, principalmente en Iandrina, Juiz de Fora y S3o Iuis, con un
promedio de 1 000 socios por asociacidn de barrio. Estas ciudades también
tienen mayor porcentaje de personas asociadas en relacidn con la pablacién
total, con 43% (Londrina y Juiz de Fora) y 11% (Sao Iuis).

Campina Grande, que tuvo uma situacién destacada en este imdicador en el
proyecto DU-1, presenta un mimero reducido de socios (132), a pesar de la gran
representatividad de sus asociaciones. Pelotas, en forma similar, presentd un
pramedio de 92 socios por asociacién. Cabe cbservar que loa datos referentes
al mmero de asociade guardan estrecha relacidn con el grado de organizacidén
de las asociaciones, que se expresa, entre otros aspectos, por su grado de
concrecidn juridica, lo que influye necesariamente en la concepcién del
significado de "asociado".

Teniendo en cuenta que la existencia de uma federacién o entidad similar
queccmgreguealasasocmcimcmmimnasdemﬂcnﬁadexpraamgzado
mis de su crganizacién, toda vez que constituye una entidad representativa de
la caommidad a nivel mmicipal,l0/ se comprueba que la mayor parte de las
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ciudades investigadas dispone por lo menos de una. Citamos, para fines de
mfon?acién: Juiz de Fora (2), Campina Grande (1), Sdo Iuis (1), Pelotas (1),
Iondrina (1) y Campos (1).

En cuanto a las campafias --cantidad, abjeto, resultades y formas de
desemperio— camo uno de los indicadores de representatividad de las
asociaciones y camo una de las formas aun utilizadas por la caommidad para
expresar sus reivindicaciones, se percibe una reduccién de este tipo de
manifestacién en la mayoria de las ciudades, en camtraposicién con. la
situacidn detectada en el proyecto IU-1. Ellc se explica por las otras faormas
de expresién que ha wutilizado 1la commidad para presemtar sus
reivindicacicnes, tales camo: los oconsejos, las camisiones integradas
(cammidad/gaobierno local), las reunicnes en los barrios con la administracién
local, los medios de commicacidn y, miy especialmente, el sistema de
infarmacién municipal (SIM), etc. No se pudo, por cuestiones de tiempo,
evaluar estas modalidades desde la misma perspectiva en que se realizaron las
campanas, lo que restringid el nivel de anAlisis a la simple constatacidn. Aum
asi, scbresalen una vez mids Juiz de Fora (17) y, a contimiacién, Sido
Inis (140), en cuanto a la cantidad de campafias realizadas en los 1ltimos
cinco afios, siendo que Juiz de Fora presenta un parcentaje significativo de
campafias can resultados positivos (70%).

En cuanto al abjeto de las campafas, la incidencia del tema servicios
urbanos fue undnime, lo que pusc de manifiesto que las necesidades reales de
la pablacidn sabrepasan lo que les ofrece el gobierno local.

Dos ciuvdades aparecen con un grado de organizacién commitaria
satisfactorio: Juiz de Fora y Campina Grande, ambas con buena capacidad
reivimdicativa. Sdo Inis, Pelotas y Iondrina estan en un nivel intermedio.

Oon un bajo grado de organizacién, al cual se alia el desestimilo de la
administracién local a la practica de la participacién commitaria, sobresale
Campos, con caracteristicas de ciudad estancada, presemtando los mas bajos
irdices en todos los indicadores analizados.

Teresina casi es un caso aparte. Com un gran mimerc de entidades
asociadas y -un porcentaje significativo da campafias con édto, no revela
ningim progreso en la husqueda de otros medios de manifestacién.

En Ribeirdo Preto y Goifna no se puado utilizar loa cuestionarios en las
asociaciones. Sin embargo, el equipo percibié que en Ribeirdo Preto, las
asociaciones se organizan en funcién de otros intereses, dado que la atencidén
de los servicios urbance bisicos es satisfactoria, que es el objeto de 1la
presente investigacidn. Se comprobd que las reivindicaciones expresadas por la
pcblacién considerada desprovista de servicios se refieren a servicios mis
moderncs, camo teléfonos y sucursales bancarias, por ejemplo. En Goi&nia, la
opinién de los entrevistados fue insuficiente y no permitié una percepcidn
Justa del grado de organizacién commitaria que existia en ese lugar. Sin
embargo, se pudo camprabar la existencia de un mmero importante de
asociaciones, sierndo las mAs activas aquellas vinculadas a loe moradores de
vivierdas ocupadas ilegalmente (20% de la pablacidn urbana).
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Se percibid que la pablacidn de los mmnicipios estudiados trataba de
buscar otros canales, ademis de las asociaciones cammitarias, para hacer
llegar sus reivindicaciones al gaobierno local, pero, en alqunas cindades, ello
se hace dificil por la actitud de abstruccidén michas veces adoptada por la
administracicn local. Cam ejemplos citemos Sio Inis y Iondrina. En Juiz de
Fora, Campina Grande y Pelotas, la situacidn es diferente, dande la commidad
ccnqulsfa un espacio cada vez mas amplio en la gestidn mmicipal.

En otras ciudades como Londrina y Campos, se abserva una actitud ambigua
por parte de la administracién que, oconociendo las necesidades de 1la
poblacién, por diversos medios trata de encauzar y aterder las
reivirdicaciones dandoles prioridad sequn su propia decisidén.

Con todo, el equipo percibié que, en la mayor parte de las ciudades
estudiadas, la cammidad tenia la esperanza de comtar con el apoyo de los
gabernantes para organizarse, en un esfuerzo conjunto para solucicnar sus
problemas. Donde hay mds estimilo, camo en Juiz de Fora, Campina Grande y
Pelotas, el proceso de desarrollo cammitario crece de manera acemtuada.

En cuanto al imdicador que refleja la expectativa de participacidn de la
cammidad en el proceso de desarrollo local, en funcidn de ocdmo podria la
administracién mmnicipal resclver mejor sus problemas, en cuatro ciudades (SZo
Inis, Teresina, Juiz de Fora y Iondrina) las ascciaciones entrevistadas
expresaran la necesidad de establecer un "canal de enlace entre la commidad y
el gobierno local" para recibir y encauzar sus reivindicaciones. Se sefiala a
la atencién el hecho de que los entrevistados optarcn, en casi todas las
ciudades visitadas, por mds de una alternativa de participacién. En el caso de
Pelotas, se observd que el rubro "otros" fue utilizado por las cuatro
asociaciones entrevistadas, que consignaron ahi como expectativa el deseo de
que la alcaldia "escuchara" mas a las asociaciones (2) y que tuviera mis
recursod para satisfacer las necesidades de la poblacidn (2).

En Juiz de Fora, la ocpcidn por el canal de enlace refuerza la utilidad de
este tipo de cammicacién con el gobierno local, pues la receptividad es buena
en cuanto a "acortar" el camino de las reivindicaciones para convertirlas
luego en acciones. En las otras ciudades se cbservd también el mismo tipo de
expectativa, por la propia necesidad que siente la pablacidn de tener un canal
directo de cammicacién con la alcaldia para expresar sus necesidades.
Examinando las formas de participacién indicadas por la cammidad para actuar
cerca del gabierno local, se concluye que, en casi todas las ciudades hubo una
evolucién en el grado de expectativa, medida por la incidencia del rubro
referente a la "irndicacién de prioridades en las reivindicaciones", en tanto
que el rubro "discusién y participacién en la eleccién de soluciones
adecuadas® venia a contimiacién.

Se cbeerva que Juiz de Fora y Campina Grande, ciudades que presentaron un
grado satisfactorio de desarrollo commitario, utilizan un mayor mimero de
canales para expresar Ssus reivimdicaciones, o sea, seis de las 12 formas

emmeradas por el equipo.
Ribeirdo Preto, siempre un caso aparte, reveld sdélo dos canales: los

medios de comunicacidén, por la atencién dada a la prensa por la alcaldia, y
la documentacidn oficial, por ser una tradicidn local.
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Sdo Iunis, con una pablacién razonablemente organizada, presentd cinco
maneras diferentes de manifestarse, todas sin embargo tradicionales.

En Pelotas, se observo poca utilizacidn, por parte de la cammidad local,
de los mecanismos tradicicnales para canmalizar las reivindicaciones, siendo
importarmte la actuacidn de las comisiones y las reunicnes en los barrios,
principalmente en conjunto con los organismos prestadores de servicios, para
analizar las lineas y las acciones de trabajo.

Ias demds ciudades no revelaron gran avance en la forma de manifestarse y
siguieron utilizando las formas convencionales, tales camo audiencias ocon el
alcalde y secretarios mmicipales, solicitudes a los concejales, campanas,
doaumentacién oficial dirigida al alcalde o a los secretarios y medios de

Sin embargo, es notorio el hecho de que hay expectativa de la comnidad
en esas ciudades en cuanto a la apertura de muevos canales de cammicacidn
directa con el gobierno local.

También se analizaron las faormas de manifestacién de la commidad segun
el punto de vista de la alcaldia, del dérganc central de planificacicn y de
otros arganismos mmicipales.

Mediante el cotejo de las informaciones abtenidas con los entrevistados,
se percibié la falta casi total de yuxtaposicidn de opiniones, a excepcidn de
Juiz de Fora y Pelotas, debido a que estas ciudades poseen canales de
cammicacién mas definidos, y de Campos, en que, por el exceso de
centralizacién de 1la alcaldia, queda de manifiesto que el unico camal
existente para la manifestacién de la cammidad es el despacho del alcalde.

Vale la pena destacar el hecho da que el gobiermo local no menciona en
ninin_ momento las campafias camo medio de tomar conocimiento de las
necesidades de la poblacién. Tal hecho camprueba una vez mds que éstas no
son tan importantes camo lo fueron en la época de la investigacidn del
proyecto DU-1, cuando la cammidad, para hacerse oir, no tenia apoyo del
gabierno mmicipal ni otras opciones que le permitieran el acceso al engranaje
administrativo.

Seqin los drgancs de planificacién, la situacién varié un poco. Ia
mayoria ha optado por la "audiencia con el alcalde" (S3o Iuis, Teresina,
Campina Grarde y Campos), aumque Sdo Iuis y Teresina también presentan otras
alternativas.

Desde el punto de vista de los érganos municipales, las asociaciones de
las ciudades de Sio Iuis, Teresina y Campina Grande irdicaron "otras formas"
de encauzamiento de sus reivindicaciones, tales camo clubes, federacianes,
liges, etc.

Se percibe que algunas ciudades avanzaron mis que otras en el proceso de
desarrollo commitario. En aquéllas donde 1la pablacién se halla mAs organizada
y consciente de la posibilidad de su participacién en la administraci¢n local,
se sustituyen o amplian las formas de manifestacién tradicionales y limitadag
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por otras que refuerzan la legitimidad de las asociaciones y llevan a una
verdadera participacidén.

b) Formas de manifestacién del gobierno local

De forma semejante al pdrrafo a) (Formas de manifestacidn de la
cammidad), este condicionamte deriva de otros dos, decir, del nivel de
organizacién del gaobiermo local para percibir las reivindicaciones de la
cammidad, y de la visidén del gaobierno local respecto de la commidad; es
decir, la receptividad de la administracién a las reivirdicaciones y su
expect-atlva en cuanto a la participacién popular en el proceso de mejora y
expansicn de los servicios urbanocs.

Seccmpn:béqueJulzdeForaeralamucacnxiadquedlspmladeLm
érgano especifico para recibir y encauzar las reivindicaciones de 1a pablacidén
—la Asociacién mmicipal de apoyo commitario (AMAC), hacia donde se dirige
la mayoria de las solicitudes. Después de una seleccién, la AMAC analiza las
propuestas con la cammidad en su propio barrio para dar priaridad a las
accianes can cada arganismo especifico. Ademds, la AMAC promieve encuentros de
evaluacién del desempefic con las asociaciones, con miras a perfeccicnar las
relaciones entre la cammidad y el gaobiermo local.

Juiz de Fora también es la tnica ciudad que posee un sistema de
informacién mmicipal (SIM), que recibe por teléfono las quejas de 1la
poblacidn. Segun el funcionario entrevistado, este sistema se utiliza de
preferencia por personas '"mis calificadas".

Campina Grande, Pelotas e inclusive Juiz de Fora, cuentan con consejos o
ommisiones formados por representantes de varias ertidades, inclnidas las
asoc:.acxones, principalmente. En reuniones periédicas se debaten los problemas
del mmicipio y se buscan las soluciones mds adecuadas para loe problemas de

la commidad.

En cuanto a las informaciones de los drgance cantrales de planificacidn
scbre los datos manipulados para formular sus planes, se abservd que habia
tendencia de respuestas afirmativas a dos opciones presentadas en el
cuestionario, en todas las ciudades estidiadas. Sels ciudades saflalaron la
utilizacidn d&el “conocimiento de los técnicos del equipo® y Motras
informaciones®, lo que imdica la hisqueda de otros instrumentos de
planificacién ademds de loe canvencianales y, también, un cambio visible de
mentalidad de las administraciones locales.

Seqin el criterico de los organismos prestadores de servicios, de las
meve posibilidades sugeridas camo fuentes de informacidn para la elaboracidn
de sus planes, se camprabd que las mds frecuentes eran: la investigacidn sacbre

el terreno (42), la oconsulta a asociaciones commitarias (37), otras
fuentes (31), las publicaciones técnicas (27), las quejas individuales (23),
la reivindicacién de los concejales (22), la lectura de diarios (19), 1las

encuestas de opinién (17) y, por ultimo, 1las reivindicacianes de 1las
empresas (11).
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Cabe aqui farmilar una cbservacién en cuanto al rubro Potras fuentes",
citado en 31 organismos entrevistados.

Como la mayoria de los organismos no aclaran y otros afirman la
"necesidad del servicio", se supane que esta fuente corresponde a decisiones
imestas por el alcalde; este hecho se confirma con los resultados dbtenidos
en el indicador referente a los criterios utilizados por los crganismos para
definir las areas deficitarias, donde la respuesta "oriemtacién superior*
tiene mayor frecuencia.

En lo que se refiere a los criterios utilizados por los arganismos para
definir las &reas deficitarias, el rubro mis citado fue el de la "intensa
necesidad del servicio" (45), situacién que también se camprobd en el proyecto
D0-1 ¥y que demestra ser un criterio comin a la mayoria de los arganismos
donde la opinidn piblica se hace sentir. En sequida, aparece la “orientacién
superior" (26), imdicando el predominio de la opinién del alcalde en las
decisiones locales. El1 "nivel de ingresos", que quedd en tercer lugar (25),
tuvo en el proyecto DU-1 una menor incidencia, por ser, en ese entonces, un
criterio de poca significacién para el poder miblico, que no tendia a adecuar
el servicio ofrecido a las posibilidades de pago de la poblacién. En funcién
de la escasez de los recursos dispanibles a nivel local, se nota en este caso
una preocupacidn razcnable por el nivel de ingresos del piblico que deberd
aterderse.

Si examinamos el caso de Juiz de Fora, es interesante cbservar la poca
expresividad del criterio "experiencia con grupos commitarios®, lo cual, por
otro lado, se destaca sélo en Campina Grande.

Este mismo indicador, analizado desde la perspectiva de los organismos,
se presenta de forma diferente, ya que el predaminio de la expectativa de la
participacién de la commidad incide en la "gestién de los servicios
ofrecidos", rubro cuya definicidn es mucho ma&s vasta que las anteriores. Como
los organismos mmicipales achian en comtacto directo con la prestacidn de los
servicios, resulta coherente reconocer que el cancepto de ooparticipacidn de
la commidad se extienda mAs alld de la actividad de planificacién e incluya
la administracién de los servicios prestados. Segin la mayoria de 1los
entrevistados, este tipo de participacién es mas eficaz y eficiente para el
mantenimiento y la fiscalizacién de los equipos urbancs, si tiene lugar jumto
a una poblacién con capacidad de articularse y organizarse.

Del anilisis de los dos caxicionantes mencicnados anteriormente, se
concluir que un gobiermo local con un buen nivel de arganizacidn
institucional, capaz de captar las necesidades de la pablacidn y darles aurso,
tiene aptitnd para responder a las expectativas que despierta en relacién con
la participacién commitaria en el proceso de planificacién local, como es el
caso de Juiz de Fora, Campina Grande y Pelotas.

En estas ciudades se percibld que el gobierno, imposibilitado de
gatisfacer todas las reivirdicaciones por limitaciones de orden financiero,
+raté de darles prioridad en colaboracidén con la cammnidad. Par ello, en estog
casos, la integracién de los drgancs sectoriales como las comisiones, los
consejos © grupos similares, tiende a poner de manifiesto la actitud positiva
del gobierno local y con ello se estimila el proceso participativo.
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las formas de manifestacidn del gabierre local se expresan mis bien en
los comdicionantes referemtes al grado de organizacién, por los medics
disponibles para sefialar las reivindicaciones de la pablacién y por la
expectativa de participacidn commitaria.

Por ello se tratd de examinar la visidn y la expectativa del gobiermo
local ——seqin las alcaldias, los érgancs de planificacién y los organismos
prestadores de servicios—, en relacién con la participacidn cammitaria.

Ias alcaldias de Juiz de Fora, Campina Grande, Ribeirdc Preto y Pelotas
revelaron que tenian como expectativa de participacién cammitaria 1la
colaboracidn de éstas en la elaboracién de programas conjuntos y el
establecimiento de prioridades. Se percibid en esos casos que habia una
sintonia razonable con la comimidad, lo que irdicaba que ésta era una forma de
participacién bastante adecuada para comtribuir a la gestién local en el
momento actual. Vale la pena destacar que en estas ciudades —con excepcidn de
Ribeirdo Preto, por ser un caso atipico— se dbeservéd una apertura politica
mayor y un grado de organizacién mAs adecuado, para percibir las
reivindicaciones cammitarias.ll/ Como se vio, la capacidad de respuesta en
esta ciudad también se destacsd de las demés.

Desde el pumto de vista de los dérgancs de planificacién, los dirigertes
de cuatro ciudades (Ribeirdo Preto, Teresina, Campina Grarde y Juiz de Fara)
respordieron afirmativamente en cuanto a la influencia de las reivindicaciones
commitarias en la definicién de las prioridades mmicipales. Tal
procedimiento esti confirmado por los resultados referentes al caracter de las
informaciones utilizadas por la organizacién central de planificacién de esas
mismas ciudades en la fornulacidn de sus planes, que corresponden a las cuatro
respuestas positivas al rubro "informaciones emanadas de la commidad®.

En S3c Iuis, Campos y Iondrina, esa influencia se da parcialmente y de
forma restringida. En Iondrina, se camprueba que las asociaciones existentes
en loe conjuntos habitacionales se consideran como minialcaldias par parte de
las mmicipalidades, aunque micho mds por la facilidad de administrarlas que
por una actitnd politica de estimilos a la organizacidn cammitaria de la
administracién local. En S3o Iuis, las reivimdicacicnes se tienen en cuenta
casi 8610 en época de eleccianes.

c) Anilisis del punto de estranqulamiento N@ 1

El pais en este mamento atraviesa por una fase de transicidn politico-
administrativa cue, por sus caracteristicas, ha cortribuido a un mayor
acercamiento entre los gabiernce mmicipales y las commidades locales. Se
observa que ambas partes tratan de encamtrar mecanismos institucionales que
satisfagan la expectativa creciente de una mayor participacién commitaria y
quetmnb:énpermitansupemrlosobstémlosdeomcoymmmlyesmmmal
que afectan el desarrollo de la sociedad brasilefia. Estos hechos se reflejan,
como se observa a ocontimiacién, en el andlisis de este punto Ge

estranqulamiento.

Si se comparan las situacicnes reveladas en 1los ocandicionantes
examinadns, se comprueba la existencia de niveles diferentes de coincidencia


conunitarias.il/
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aﬂeladgm;ﬂapotacial,mtpzmadaporlammidaddsdedpmdevista
de las rejvindicaciones, y la demanda percibida por el gaobierno lccal,

expresada por su capacidad de percibir esas reivindicaciones y darles uma
soluciadn.

szdef‘oraaparececanomwacnﬁadqueprese:rtalmmvelsatlserm
de coincidencia. En situacidn levemente inferior se encuentra Campina Grande.

Pelotas, quepasapormxafasedetr.'arlslmmdebldoaajustmene_l
sistema de planificacién mmicipal, se encamina hacia una situacidn
satisfactoria. A pesar de la organizacidn razonable de la estructura
mmicipal, se cbserva que los mecanismos de percepcién de las demandas de la
mmﬁadsmm:evosyquea@serslentendealgmmﬂlctosentmla
canmidad y la administracidn local; el gobiermno mmicipal, al no reconocer
plenamente la representatividad de las asociaciocnes de barrio, sique alentando
la formacidn de asambleas cammitarias para verificar la legitimidad de las
reivindicaciones que le son presentadas.

En una situacién intermedia estaria S3o Iuis, cuya commidad demiestra
buena capacidad de reivirdicar y de manifestarse, pero no cuenta, sin embargo,
con una actitid correspardiente por parte del gobiermo local, ante las
reivirdicaciones de las asociaciones de barrio existentes. Hay una clara falta
de percepcidn, por parte del gobiermo, de los problemas reales de la
poblacidn.

Iondrina revela una situacién atipica, en que la mayoria de las
asociaciones se constituyd abligadamente. las reivindicaciones tienden, en ese
caso, a ser de caracter estructural y el gobierno local hace poco esfuerzo en
el sentido de aproximarse a la commidad.

Teresina y Campos son las ciudades en que la coincidencia entre cammidad

y gobierno local se da de manera mids deficiente. Sin embargo, se pane de

relleve que hay un potencial latemte para que la pablacién se arganice de

mejor manera para presicnar de ese modo al gobiermo mmicipal, el cual ain

trata de conservar algunas actitudes que todavia perduran del excesivo
centralismo anterior.
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3. PUNTO DE ESTRANGUIAMIENTO N@® 2:

DEMANDA PERCIBTIDA [E SERVICIOS EN REIACION OON IA
DEMANDA OFICIAL DE RECURSOS

1a camparacidn entre la demanda percibida de servicics y la demanda oficial de
recursos revelaria un estrangulamiento, cuando la disponibilidad real de
recursos del gobierno local no fuera suficiente para famentar la expansién o
mejora de los servicios urbanos reclamados por la cammidad.

El andlisis del mamento actual y la historia reciente de las cindades
medianas revelan que los gobiernos locales no han sido capaces de cbtener los
recursos suficientes, para hacer frente a las necesidades de inversién en
materia de servicios urbanocs.

Esta incapacidad de reglamentar recursos derivaria de factores
estructurales y coyunturales. lLos primeroe serian relativoe a las caiicianes
sociocecondmicas de los mmicipios, comdicionadas por la estructura del ingreso
de la poblacidn y el valor de la produccién local agregada. Ios sequndos
resultan de un mayor o menor grado de organizacién de los gobierncs
mmnicipales, para organizar un sistema eficiente de recaudacidn, el cual, a su
vez, estaria limitado por el nivel de ingresce de la pablacién.

Para plantear esta cuestién, se tratd de delinear un enfoque que
incorporara aspectos y conceptos mds actuales. Ante cammidades cada vez mis
organizadas y reivindicativas, y de gaobierncs locales mas comprametidos con
aquellas commidades, parecid importante tratar de introducir en este andlisis
aspectos tales camo:

a) Ia maxdmizacién de la utilizacién de los recursos locales (emtre
éstos, acuellos provenientes de la participacién de la commidad en la gestidn
o ejecucién de los programas de mejora o expansién de los servicios urbanos).

b) Ia racionalizacién de 1la asignacién o aplicacién de recursos
disponibles, mediante la ;articipacxm de la commidad (a través de drgance

representativos) y de los organismos de prestacién de servicios urbancs,
cansiderando la opcidén de la institucionalizacién de un proceso abierto y

participativo de decisidn.

En este contexto, la hipdtesis central que se adoptard para este punto de
estranqulamiento se expresaria de la manera siguiente:
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El gobierno local, ante la constatacidn de que las necesidades en materia
de chras y servicios demandados estarian mAs alla de las disponibilidades
de los recmrsos existentes para mejorar o ampliar los servicios urbanos,
tenderia a maximizar la utilizacidn de los recmrsos locales y aumentar
la racionalizacién y la eficiencia en la aplicacién de los recursos

disponibles.

Mientras tamto, el gabierno local trataria de obtener la participacién de
la commidad (a través de sus drgancs representativos) y los organismos de
prestacidn de servicios urbanos, con miras a elaborar un programa de accién
local adecuado a las necesidades reales expresadas por la poblacidn.

Ia realizacién de este programa de accidn supondria:

a) Determinar la necesidad de recursoe y darle prioridad, con la
participacidn no sdlo de los organismoa de prestacidn de servicios urbanos,
sino también de la cammidad. g

b) Coordinar perfectamente los organismoa de prestacién de servicios
(mmicipales, estaduales o federales), en el sentido de obtener 1la
armonizacién y camplementacidn de las acciones y el aprovechamiento maximo de
la disponibilidad de recursos.

c) Instituir un proceso de decisién y asignacidén de recursos, abierto y
participativo, que incluya a la cammidad y los organismos de prestacidn de
servicios.

Para evaluar esta hipdtesis, se definieron dos condicionantes:

-h&tmjmi&ldela necesidad de recursocs
- la determinacién de la disponibilidad de recursos.

Estos cordicionamtes, a su vez, se cawirtieron en los puntos de
camparacién principales del andlisis y estdn relacionados con una serie de
indicadores establecidos y organizados, de modo de viabilizar un proceso de
analisis ajustado a los demas puntos de estrangulamiento del modelo adoptado.
(Véase el cuadro I - Indicadores relativos al punto de estrangulamiento N° 1.)

Finalmente, la validez de la presemte hipétesis de estramulamiento
debera deperder de:

a) Una mejor adecuacién entre las caracteristicas de la oferta de
servicios y las caracteristicas de la demanda mediante la apraximacidn entre
el organismo y el usuario, con el objeto de suplir las deficiencias de

ién, las cuales derivan de la falta de informaciones actualizadas y
de los instrumentos técnicos para calificar y cuantificar la demanda (patrones
Yy normas).

b) Un menor desfase entre las necesidades reales de la poblacién y la
disponibilidad de recurscs, considerandose que los organismos, en este caso,
deberian tener mas conciencia de sus posibilidades y limitacicnes.
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C) Una mayor canciencia de la cammidad en relacidn con las limitacianes
ydlflulltadesqueenfrentaelgoblerrn local y, de esta manera, un mayor
discernimiento en sus reivindicacianes.
d) Una mejor distribucién de los recursos en las diversas areas de la
ciudad.

a) Determinacidén de la necesidad de recursos

El andlisis de este cordicionante se basa en la evaluacién de dos puntos
especificos que se canvierten, respectivamente, en los condicionantes 3 y 4
seqin el cuadro IT - Indicadores relativos al punto de estrangulamiento Ns 2.

las primeras conclusiones que pueden sacarse, a partir del anAlisis de
los datos recogidos, son que el 75% del total de los organismoe prestadares de
servicios entrevistados disponen de un sistema actualizado de programacidn de
sus actividades. Este porcentaje englaba a los sistemas camputarizados y a los
sistemas mds simples de operacién mamual, peroc que cuentan con mecanismos de
actualizacidn periddica. Se puede cbservar, por otra parte, que un tercio del
mismo total no dispone de ninqin tipo de informacién para programacién y
funciona, casi siempre, de manera intuitiva, a remolgue de las criemtaciones
técnicas de nivel superior, o, aun, desarrvllando sus actividades con base en
un archivo general o similar, reconocidamente ineficiente para servir de apoyo
a tal actividad.

En relacién con los servicios urbance analizados, sepmecmprdaaroma
gran evidencia el incremento del sector de transportes urbancs y el sistema
vial, seqin el criterio del indicador considerado. Cerca del 78% de los
organismos entrevistados, que son responsables del transporte, dlsponmde
informaciones sistematizadas en forma de archivo técnico o algo parecido, casi
siempre de miy buen nivel. Después vienen, dentro del mism patrén de
eficiencia, los sectores del sistema vial, que en el 67% de los orgam_smos
presentan condiciones idénticas.

los servicios de abastecimiento de agua y alcantarillado domiciliar
presentaron una dismimucidn cuantitativa y también cualitativa en relacidn con
los resultados camprobados en el proyecto DU-1. Ia situacién actual es menos
satisfactoria; sélo cinco de las mueve ciudades presentadas disponen de
informaciones especializadas y sistematizadas para la pogramacidn de
actividades, y la gran mayoria presenta dificultades operacionales y
financieras para actualizar las informaciones. Este resultado refleja el gran
incremento demografico que tuvo lugar en el ultimo decenio, principalmente, en
las ciudades medianas y provocd dificultades para establecer un método de
actualizacién catastral (ficheros, cartografia, etc.) oompatible con la
dindmica del crecimienmto fisico-territorial ocurrido en estas ciudades. For
otra parte, entre los crganismos prestadores de serviciocs que estan vinculados
directamente a los Estados, se camprobd la incidencia de la informatizacién en
casi. 70%, en virtd de que las lineas presupuestarias y técnicas para su
actuacidn estidn centralizadas en las capitales, hecho que ocaxiciona
fuertemente las actividades de programacidn.
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En comtrapartida, el apoyo a las organizaciones commitarias presentd un
crecimiento vertiginoso de 66%, camparado con los indices camprobados hace
10 afos. Este hecho puede explicarse, por una parte, por la redemocratizacidn
oaxrrida en el pais en los ultimos tres afios, que dio motivo para que la
sociedad participara de alguna manera en este proceso y, por otra parte, por
el emxbrecimiento cada vez mayor de los estratos sociales, especialmente los
de bajos imgresos, asociados a la dismimxidon acentuada de los recursos
existentes a nivel federal y estadual. Ia conjugacidén de estos factores ha
tenido la ventaja de inducir al poder piblico a tratar de maximizar sus
esfuerzos mediante la utilizacién de la fuerza de trabajo de la cammidad, en
el sentido de pramover respuestas concretas a sus planes de gabierno.

En contraposicién a las conclusianes del proyecto DU-1, donde las
desigualdades regionales servian de pretexto para Jjustificar el nivel
razonable de eficiencia camprobado en las ciudades del centro-sur respecto de
las deficiencias de las ciudades del nordeste, los resultados camprobados en
el proyecto DU-2 muestran que la situacién actual revela una modificacidn
razcnable de la situacidn, debido a los programas especificos realizados en el
Ultimo decenio, que tuvieron por adbjeto preparar a loe mmicipios para las
actividades de planificacién local. Ias ciudades del centro-sur, como Pelotas
y Juiz de Fora, ya ensayan medidas de informatizacién vinculadas, directa o
sistemdticamente, ocon el trabajo y cn la cammidad y perfeccionan
cualitativamente los resultados antes comprobados. Ias ciudades del nordeste,
como S3c Iuis y Teresina, presentan indices bastante elevados: en témmino
medio, 80% de los organismos prestadores de servicios en estas ciudades
declaran dispaner de informaciones sistematizadas para las actividades de
programacidn.

Ia primera conclusién a que se llega, en cuanto a la existencia de
mecanismne de control y evaluacidn, es que aproximadamente mis de la mitad de
los organismns entrevistados dispone de mecanismos concretos para este fin,
establecidos a partir de normas propias. El resto de los organismos no dispone
de ningin tipo de procedimiento técnico o metodolégico de conmtrol y
evaluacién propio, en gran parte (13%) debido a la subordinacién técnico-
administrativa a drgancs de otras esferas (estadual/federal) y, en su mayoria
(27%), a la falta de informaciones sistematizadas capaces de servir de base a
las actividades de programacién y de expansién.

En relacién con loa servicics wurbanos, se puede camprobar que el
abastecimiento de agua, el alcantarillado, los transportes piblicos y 1la
salid poseen un nivel de administraciéon miy superior al promedic de los demas
sectores. De los mueve organismos entrevistados para cada uno de esos
servicios, siete disponen de mecanismos eficientes de control y de evaluacidn.
Ioe servicios de abastecimiento de agua, alcantarillado y transporte miblico
presertan un grado bastante satisfactorio, en cuanto a la disponibilidad de
informaciones técnicas respecto de los servicios, los programas de
actividades, la expansién y, en consecuencia, la estructuracién de los medios
y métodos de cantrol y evaluacién de sus actividades. A su vez, el sector de
la salud piblica que, seqin los resultados del proyecto DU-1, presentaba wna
gran deficiencia en este aspecto, como resultado de la accién centralizadora
del Estado —encargado principal, en ese entonces, de la prestacidn de este
servicio~~ actualmente presenta una sit:uac.:iérn cualitativemente superior. m;
22% de los organismos de salud entrevistados disponen de cordicicnes
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satisfactorias para aplicar métodos de cantrol y evaluacidn de sus accianes.
Se cree que la descentralizacidn del sector de salud publica, incentivada por
el gabierno federalmedlanteprogramasoamlasacc1m1ntegradasdesalm
ha sido significativa para el proceso de estructuracién del gobierno local
ante las cuestianes ligadas al sectar, prlrc:pa]menteatravsdela
pranocidén eficaz de la coordinacidn de las acciones de salud entre los
diversos organismos locales, estaduales y federales que actiian en los
mmicipios.

COMPARACTION DE I0S NIVELES DE DISPONIEITIDAD DE
INFORMACTON EN RELIACTON OCON IA CAPACTDAD
DE PROGRAMACTON

Niveles Dispanibilidad Capacidad de Niveles
de informacidn programacién
Transporte piblico Salud piblica
Satisfac~- Sistema vial Agua/alcantarillado Satig-
torio Salud piblica Sistema vial .. factario
Agua/alcantarillado Transporte piblico
Limpieza urbana Asistencia médico—
Orvanizaciones hospitalaria
Razonable cammitarias Limpieza urbana Razanable

Apoyo a crganiza-
ciones cammitarias
Abastecimiento de

hospitalaria Actividades cultirales

Abastecimiento de Apoyo a actividades Defi-

alimentos deportivas ciente
Deficiente Apoyo a actividades

recreativas

Apoyo a actividades

culturales

Apoyo a actividades Apoyo a actividades

deportivas recreativas

Entre los demds sectores, se caprusba que s4lo el de apoyo a las
organizaciones commitarias se encuentra en cordiciones razonables para el
control y la evaluacidn (cuatro entre mueve organiamos). Sin embargo, se
comprobd una fuerza evidente y creciente en el semtido de tratar de
estructurar (mstituciamlnente) y perfeccionar (técnicamente) este sector en
la gran mayoria de los municipios ertrevistados.
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. 1os sectores considerados camo deficientes son, en orden decrecxente.
limpieza urbana, apoyo a las actividades recreativas y apoyo a las actividades
departivas.

Si se camparan los resultados abtenidos por los indicadores analizados,
relativamente a cada ciudad estidiada, se puede llegar a las siguientes
conclusiones: la situacién es satisfactaria para Juiz de Fora y Pelotas, cue
revelaron una capacidad de programacién eficiente y equilibrada, seqin el
nivel de disponibilidad de la informacién. Cabe destacar aun el hecho de que
en estas ciudades hay un contingente significativo de recursos manos de buen
nivel técnico y también existe un empefic metodoldgico en la programacidn
mmicipal. Este grupo realiza un trabajo intimamente ligado a la commnidad y
famenta, de esta manera, la optimizacidén de las accianes localee programadas
cano también el perfeccionamiento del proceso de reumidn, sistematizacidn y
andlisis de las informaciones saobre la realidad local. Esta capecidad de
programacidn es camparable, en términcs relativos, a la de los equipos de
Ribeirdo Preto y londrina, aunque el trabajo que se ha realizado en esos
lugares sea metodolégicamerte diferenmte en relacién con las dos primeras
cindades. En este caso, ambas presentan recurscs institucionales y materiales
bastante eficientes, con un acervo de proyectos elaborados y programas de
accidn estructurados. Sin embargo, difieren en la forma y los medics de
aplicacién y evaluacidn, achian de manera mis técnica y sectorial y no se
caprueban los niveles de interaccidn e integracidn adecuados entre 1la
commidad y los equipos locales. Ello acarrera, evidentemente, dificultades
para cobtener resultados mis satisfactorios, tanto en la formilacidn de
programas mAs factibles y funcionales como en la armonizacidn con las
caracteristicas reales de la demanda.

Después verdrian Sdo Inis, Teresina y Goidnia, capitales de Estados, que
en funcién de esta candicidén presentan una situacidn relativamente mas
campleja. Se camprueba una disparidad razonable entre las condiciones locales
de informacidn y las actividades de programacidén explicadas, posiblemente
debido a la sédlida actuacién de los Estados desde el punto de vista de los
recursos humanos, institucionales y técnicos comjuntamente con las alcaldias.

En situacién menos favarable se hallan Campina Grande y Campos, cque
pueden considerarse deficientes en cuanto a la capacidad de transformar 1la
demarda percibida de servicios en programacidn oficial. En los dos casos, los
gistemas de informacidn y programacién son precarios, aunque cabe destacar
que Campos posee la situacidn mAs andmala de todas y se repite el mismo
resultado abtenido en el proyecto DU-1.

Ias informaciones que figuran en el cuxiro ITI-A se refieren a los
organismos mmicipales, incluidas las necesidades declaradas par los
organiamoe estaduales y federales que actian en la ciudad (algunce servicios
de abastecimiemto de agua y alcantarillado, salud pdblica, etc.). cabe
subrayar am cque las necesidades de inversién, como resultado de 1las
entrevistas realizadas a cada organismo, no representan las pricridades de la
alcaldia, en el caso de los organismos municipales, como tampoco de los
Estadosodelgobiannfederal,melcasodeleaorganismmestadualesy
federales.
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COMPARACION DE IOS NIVELES DE DISPONIBILIDAD DE INFORMACION EN
RETACICN OON IA CAPACTDAD DE PROGRAMACICN

Niveles Dispanibilidad Capacidad de Niveles
de informacicon programacidn
Juiz de Fora Pelotas
Satisfac- Pelotas Juiz de Fora Satisfac-
torio Lorndrina Ribeirdo Preto torio
Ribeirdo Preto Iordrina
Sdo Iuis
Sdo Inis Teresina
Razonable Teresina Razanable
Goidnia Goiinia
Defi- Campina Grande Campina Grande Defi-
ciente Campos Campos clente

Ias necesidades de inversién de loe mmicipios alcanzaron los niveles mis
elevados en Goidnia, S3o Iuis, Teresina y Iordrina, cuyos resultados se
orientan en el sentido de que la gran mayoria de los recursos —estimados en
cerca de 60%— se destinan a los servicioe de agua y alcantarillado,
administrados por los mmicipios por medio de servicios autdnomos. En este
caso se repiten las conclusianes del proyecto IU-1, donde se camrabd que el
flujo migratorio creciente hacia las ciudades mantenia constante el déficit
piblico en servicios bdsicos de saneamiento.

En S3o Iuis y Teresina, la mayor parte de las inversiones solicitadas se
destinan al sistema vial y al transporte colectivo. Este Ultimo rubro también
aparece significativamente en Goiénia.

Ias ciudades que presentaron menores necesidades de recursos fueron
Campina Grande, Campos, Pelotas y Ribeirdo Preto, en tanto que Juiz de Fora se
sitiia, entre todas las ciudades, en una situacién intermedia.

Dentro de las ciudades que presentan menores necesidades de recursos se
pudo abservar que este indicador estaba intimamente influido par dos
exigencias bédsicas. Ia primera, también cbservada en el proyecto DU-1, se
relaciocna con la capacidad de planificacidn y programacidén de los servicios
analizados. En este caso se encuentran Campos y Campina Grarde (en la primera
cindad se repite la situacidn comprobada en el proyecto DU-1l, y en la
segqunda, se da un cantraste con la situacién camprobada hace 10 afios).

I1a sequrda exigencia se relacicna con la disminucién de las necesidades
de inversién en cifras ralativas y la adopcién de metodologias de trabajo, que
presuponian una programacidn expedita que ofreciera resultados satisfactorios
—camo en el caso de Pelotas y Juiz de Fora—, en que no es preciso recurrir a
"programaciones extensas, burocraticas e infructucsas 12/ de solicitud de
recursos (en forma de proyectos/programas) a otras esferas de gobiermo".
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Finalmente, el anilisis del condicionante ™visidn respecto de la
commidad (evaluacién de los recursos commitarios existentes)", hecho en el
punto de estrangulamiemto N° 1, se refleja también en el pmto de
estrangulamiento N® 2, dado que es capaz de traducir y evaluar hasta qué punto
los organismos prestadores de servicios urbanos se hallan dispuestos a tener
una participacién real de la commidad en el proceso de mejora y expansidn de
sus servicios.

b) Determinacidn de la disponibilidad de recursos

El andlisis de este condicionante se basa en la evaluacidn de dos puntos
especificos, segin se Gemuestra en el cuadro IT.

Para el anAdlisis de este condicionante, se considera que la capacidad del
aobierno local de determinar mejor los recursos disponibles se traduciria en
ﬁmméndeladiquubllldadeflcazmaldemnsosdeclamdosporlos
organismos, para la expansién o mejora de los servicios urbance, asi camo su
capacidad de coordinacién y articulacién interinstitucionales.

En relacién con el sistema local de recaudacidn trilataria, se tratd de
camprobar su camportamiento como fuente de loe ingresos mmicipales, ya fuera
desde el punto de vista de la actualizacién del catastro o en relacién con la
avolucién de 1los ingresos presupuestarios respecto de los ingrescs
recaudados.

Tas ciudades que presentaron mejores resultados fueron Ribeirdo Preto,
Julzdel-hraynmdrm, q:e,adenasdedlspmerdecztastmsmhms
ocordicicnes de actualizacidn, mestran alqun resultado en relacién con los
incrementos de los ingresos tributarios. (Véase el cuadro II-B.)

Ioxdrina y Pelotas (a pesar de que no tienen sus catastroe actualizados)
presentan una evolucién de ingrescs bastante significativa y se puede
camprobar que, inclusive el ingreso tributario por habitante es bastante
superiar al de otras cindades del mismo tamafio demogréfico. Ia justificacién
es relativemente simple: el valor agregado de la ecancmia en estas ciudades es
mayor que el de otras regiones brasilefias, especialmente el norte y el
nordeste.

Sio Iuis, aunque actualmente tenga su catastro desactualizado, presents
resultados razonables derivados de la actualizacién catastral realizada en
1982. Esta actualizacién propicié un incremento real de la recaudacién de
aproximadamente 55%, dorde el impuesto predial y territorial urbano (IPIU)
abtuvo un crecimiemto real de aproximadamestte 245%. A partir da esa
informacién, se pudo cbservar que, como resultado de la desactualizacién del
catastro immobiliarioc y territorial, asi camo del desfase financieroc de los
impuestos, se inicié un proceso de retraccién de los resultados abtenides.

Ribeirdn Preto, que habia presentado uma disminucién razonable en 1985,
pone enpréctlcamaaprqnastAdeacmalizacimdamcédigotnhmOpam
sameterlo a la aprobacidn del concejo mmicipal en el préximo ejercicio. Por
otra parte, desde mayo de 1985, la actualizacién catastral se efechia a diario
directamente por camgurtador.
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Campos y Goidnia registran los resultados mencs satisfactorios en
relacién con el sistema local de recaudacidn. Ios catastros immaobiliarios
preserttan un desfase miy grande de informaciones ante la actual realidad
urbana. Ambas ciudades luchan por cansequir el apoyo del Ministerio de
Desarrcllec Urbanc (MDU) (a través del programa especial de las ciudades
medianas), para ejecutar proyectos de modernizacidn de la administracidn
mmicipal, con hincapié en el campo tributario.

Si se camparan los resultados relativoe a los sistemas locales de
recaudacidn, se camrueba que, en la estructura de los ingresoe mmicipales,
se da un elevado grado de dependencia de los recursos externcs. Tas
transferencias intergubernamentales aportan, en pramedio, aproximadamente el
67% 13/ en la formacidn de los presupuestos mmicipales, independientemerte de
su estructura demografica o actividad econdmica. En este cantexto, la
contribucidn del impuesto a la circulacién de mercancias (IM) es el principal
camponente de los ingresos, ya que las demis transferencias no llegan a ser
importantes, inclusive si se cuenta con la contribucion del Fodo de
participacidn de los mmicipios (FPM), principal instrumento de transferencia
federal de los recursos a los mmicipios.

los ingresos propiocs, constituidos basicamente por los ingresos
tributarios, no son en absoluto representativos, a excepcién de Lodrina, que
presenta un indice medio de 30% respecto de loe ingresos totales scbre las
otras ciudades, cuyos irdices giran alrededor de sélo 15%.

Esta cadicién ha causado simltdneamente la JImposibilidad y el
desinterés de las administraciones locales de contraer cualquier tipo de deuda
para la realizacidn de sus proyectos de desarrvllo urbano. Ias soluciones han
recaido, en la gran mayoria de los casos, en la hisqueda de la adecuacién
tecnolé&gica y la optimizacién de los recursos locales disponibles, que es el
objeto del anAlisis del punto de estranqulamiento Ne 3.

Ia disponibilidad de recursoe, en este caso, significa camprometer los
recursos realmente disponibles, asociadose a una evaluacidn acualitativa
respecto de las cardiciones de esocs recursos, tanto desde el punto de vista
del funcionamiento y mantenimiento de los programas de trabajo de 1los
organismos, cano de su ampliacién y mejora.

En el cuadro IT-C se presentan cuantitativamente las disponibilidades de
recursos financieros en los organismos entrevistados. De irmediato, se puede
cbeervar que la relacién entre los recursos disponibles respecto de los
recursos necesarios es del orden de 1:6, en pramedio, o sea, la necesidad de
recursce para las actividades de mejora y expansién de los servicios urbanos,
en lo que se refiere a la demanda real del mmicipic, es seis veces mayor que
la disponibilidad de éstos.

Como camplemento, enelcuadmII—Dsepresentamxaevaluammrspecto
de las cordiciones de los recursos financieroe dispanibles en los organismos
prestadores de servicios. De manera general, se puede cbservar que los
rea:rsosexlstent@, tantoamveldeﬁmcmrmmentoymntmimlentoanode
ampliacién y mejora, se consideraron deficientes en 60% de los organismos
entrevistados, sequidose de 41% que los consideraron razonables. Sélo 5%
considera satisfactorics los recursoe existentes, aunque cabe cansignar que
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este porcentaje se relaciona con el sector de apoyo a las oxganizagim
cam}nltarias Y refleja, de este modo, la terdencia de los goblernos
mmicipales a hacer que la commidad actie de alguna manera.

En relacidn caon los servicios considerados caomo deficientes, sobresalen
los de abastecimiento de agua y alcantarillado, con recursos cansiderados, en
Su gran mayoria, insuficientes; luego vienen limpieza urbana, transporte
publico y salud piblica, en una configuracién casi integral de los servicios
considerados basicos para la atencién de la pablacién.

En el cuadro IT-E se muestra la adecuacidén o insuficiencia de estos
recursos por sector. Se camprueba de imediato que, en relacidn con los
recursos hmanos disponibles, existe un nivel de adecuacidn satisfactoric para
las actividades de funcionamiento y mantenimiento en alrededor de 80% de los
organismos entrevistadog. Es el mismo indice en cuanto a los recursos
materiales (equipcs técnicos y logisticos) existentes para la misma finalidad.

Para las actividades de expansién y mejora de estos servicios, 1los
resultados son muy diferentes. El 65% de loe organiesmos entrevistados no
presentan, actualmente, cordiciones satisfactorias, tamto en relacidn can los
recursos humanos camo en relacién con los recurscs para ampliar y perfeccionar
sus actividades. Esta situacién es mds grave cuando se camprueba que 70% de
los organismos entrevistados tampoco disponen de recursos materiales para este
mism objetivo.

Si se hace una comparacién con los resultados obtenidos en las
evaluacianes anteriores, se puede llegar a las siquientes conclusiones:

En general, en todas las actividades no se dispone de recursos
locales suficiemntes para las inversiones detalladas por 1los
organismos mmicipales. S&lo Campos escapa a este cuadro general,
no porgque tenga buena disponibilidad de recursos (o tiene
préstamos por pagar y su capacidad de emdeudamiento se puede
aprovechar integramente), sino por el hecho de que sus organismos
no han sido capaces de explicar sus necesidades de inversidn.

Ias demds ciuvdades estédn, mds o menos, en situacién critica en la
medida en que sus necesidades de inversidén son siempre superiores a
la disponibilidad de recursos. Se dbservé que, con excepcidn de
Campos, existia buema capacidad de programacién en la mayoria de las
otras ciudades y una capacidad de endendamiento muy significativa.

Por otra parte, se puede cbservar también que unoe buencs ingresos
mmicipales y un buen sistema local de recaudacién no libran a la ciudad de
una situacién de crisis. En algunos casos, camo S3c Iuis y Campina Grande, el
sistema local de recaudacién puede considerarse eficiente, pero no se pueden
obtener buence ingresce habida cuenta del grado de pobreza de la poblacién. En
términos relativos, se puede decir que ello ocurre también en Juiz de Fora
(que dispone de un buen sistema de recaudacién) y Campos (que no lo tiene),

Mediante la capacidad de coordinacidn y articulacidn interinstitucionales
—otzodelosaspectosanalizados—secmprerﬂanlascaracteristimsy
cordiciones del érgano local de planificacidn, en el sentido de famentar una
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inteqgracidn real y concreta de los organismos, no sdlo los mmicipales, sino
también los estaduales y federales presentes en el mmicipio, tratando de
conciliar y optimizar las acciones sectoriales dentro de una perspectiva local
de desarrovllo.

Los resultados principales de la investigacién, en cuanto a este aspecto,
muestran que 75% de las ciudades encuestadas disponia de una politica local de
desarrollo, gque orientaba la actuacion de las administracicnes locales,
mediante la formulacién y concrecidn de programas, planes y proyectos
ajustados y adecuados a sus realidades. Este instrumento, en la mayoria de los
casos, se elaboro a partir de las reivindicaciones de las cammidades, asi
camo de las directrices del gobiermo local. Sélo una pequefia parte de las
ciudades (alrededor de 35%) cumplia las directrices de los programas
sectariales de los organismos estaduales y federales en la cancrecidn de sus
paliticas locales, lo que refleja —si se compara con el proyecto DU-1— una
retraccidn significativa de expectativas en cuanto a la actuacién eficaz de
otras esferas de gobiermo, especialmente la federal, para la solucién de sus

problemas.

En relacién can el proceso de elaboracién del premyuesto, se cagprobd
que en 75% de las ciudades encuestadas, este proceso tenia lugar mediante una
coordinacidn eficaz de las secretarias de planificacién. Por otra parte, en
25% de las ciudades encuestadas los presupuestos eran elaborados por las
secretarias de hacienda, como resultado, casi siempre, de la centralizacién
excesiva de poder y de la ineficiencia témica de sus drganos de
planificacién, camo en el caso de Campos.

Ia mayoria de los organismos de planificacién, encargados de elaborar el
presupuesto, citd como aspectos prioritarios en la elaboracién de esta tarea
la integracidn y el intercambio con las secretarias y los organismos
mmicipales, aunque mds de la mitad de elloa deperdiera, fundamentalmente, de
los lineamientos politicos de los alcaldes. De las mueve ciudades encuestadas,
sélo en dos utilizan las secretarias de planificacién sus propias directrices
técnicas para formilar los presupuestos mmicipales, si bien no se limitaron
sélo a este factor.

Por otra parte, todas las secretarias de hacienda de las ciudades
encuestadas afirmaron que la elaboracién del presupuesto era siempre producto
de un proceso carjunto de trabajo con toda la alcaldia, aun en aquellas en que
la elaboracién era de su responsabilidad especifica. Emtre los factores
considerados en este proceso, destacaron los rubros referentes a las
necesidades de la poblacidn, asi camo las normas supericres (politica del

alcalde).

En relacién con las condiciones de emtrelazamiento técnico e infarmativo
emtre el drgano de planificacién local y los organismos prestadores de
servicios, se pudo camprobar inicialmente que seis de las mueve cindades
encuestadas disponian de un sistema de informacidn actualizado y capaz de
respaldar las actividades de planificacidn local. Ribeirdo Preto, Londrima y
Juiz de Fora presentaban condiciones locales muiy satisfactorias en cuanto a la
disponibilidad de informacicnes de esta indole.
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De manera general, camo se miestra en el cuadro II-F, casi todas las
ciudades presentaban un nivel satisfactorio de integraciéon entre 1los
organismos y la planificacién local, salvo, una vez mis, Campos, S&o Iuis y
Lordrina. Esta ultima, sélo por cuestianes coyunturales del actual gobierno.

Finalmente, pazaccmpletarelpamranadelosanéllslsdeeﬁte
cadicionante, se considerd que una visidn satisfactoria por parte de los
gabiernos m.m_1c1pa_1$ respecto del gobierno federal, en cuamto a conocimientos
de fondos y programas (caracteristicas, criterios, parame‘t::os, formas y medios
de obtencidn, disponibilidad real), asociada a la confiabilidad en 1la
adecuacién de 1la accidn federal ante las caracteristicas locales,
carrespanderia a una mejar capacitacién de los gobierncs locales para ampliar
su disponibilidad de recursos.

Ias opiniones recogidas y las informacianes obtenidas durante 1la
investigacién imdicaron que, indeperdientemente de un conocimiento maés
profundo de los fados y programas federales, la mayoria de los entrevistados
no cansideraba interesante para el mmicipio la obtencidn de recursos mediante
préstamos. El resultado de las experiencias recogidas y la situacién actual de
estrargqulamierto de las finanzas mmicipales son los factores principales
anotados para justificar esta posicién. De manera general, se considerd que
losreampmentesdelosfaﬁosfaierals,enﬂmﬁndems
caracteristicas propias, presentaban escasa repercusién local, habida cuenta
deltn.podeusuanoaquesedestmabanyenglandelammpahdadtm
esfuerzo financiero poco campensador, ante los resultados abtenidos.

De forma general, los gabiernos mmicipales indicaron caomo deficiencia
principal de la accién federal la falta de recursos a foando perdido o de baja
remmeracién, para atender a la pablacién necesitada, origen de las mayores
presiones que se ejercen scbre la mumnicipalidad.

la situacién critica en que se encuentran las finanzas locales, camo
resultado del servicio de deudas ya contraidas, fue otro de los factores que
inhibia la expectativa de cbtener recursos por esta via. Ia mayoria de las

ciudades declard que no pretendia utilizar su capacidad excedentaria de
endendamiento para contratar mievos préstamos.

Otro de los factores aludidos fue la camplejidad del proceso de
solicitacién y cbtencién de recursos (el tiempo medio para su liberacidn es de
dos afive y su obtencién es incierta). Ia miltiplicidad de érgancs generales
que intervienen y el desconocimiento de criterios de decisidn campletan este
aspecto.

De modo general, las mmicipalidades estudiadas demiestran que poseen un
cmncimlentomsodelosmediosemstnmentosdeacclmdelgobim
federal, declarado camo resultado de un relacionamiento cada vez mis incierto
eimsbmrteymjeboaﬂmerfemnmspolitxcas@mﬁasalosnitmdel
mmicipio. Este aspecto se cbservé con frecuencia en las ciudades que no eran
capitales, donde michas veces se comprobaron incampatibilidades politico-
partldistascmelgobierrbestadual mcmpatlbllldadesqt.lemmxﬂ'mcasos
llegaban a impedir la adhesion de los mmnicipios a los programas federales, e
inclusive el recibimiento de recursos Yy transferencias asignados y
canalizados por intermedio del gobierno estadual.l4/
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De este modo se concluye que las ciudades capitales son aquellas que
terdrian mayor expectativa de contar con la participacién federal mediante
fondos y programas especificos. De hecho, la mayor proximidad fisica y la
politica can el gobiermo estadual facilitarian mucho un acercamiento con el
gobierno federal, tanto desde el purto de vista de informaciones camo de
apoyo estadual a los diferendos mmicipales.15/

En este caso, se destacan los servicios de abastecimiento de agua y
alcantarillado, dande la presencia de campariias o empresas estaduales facilita
mis ain este relacionamiento. En las ciudades que no san capitales se
mencionaba en especial, en relacidn con este aspecto, el desvio de recursos
originarios de sus sistemas locales hacia inversiones en los sistemas de las
ciudades capitales.

En sintesis, la visién que tienen las mmicipalidades en relacién con el
gobierno federal expresd el sentir general de que sélo mediante una reforma
tributaria y una mayor autoncmia de los mmicipios, con la descentralizacién
de la accidn federal, se podrian plantear mejor los problemas y obtener
solucicnes a las necesidades expresadas por la cammidad.

c) Andlisis del punto de estramqulamiento Ne 2

Ia evaluacién glcbal de los candicionantes analizados en el punto de
estrangulamiento N° 2 permite afirmar que, actualmente, las consecuencias de
la acentuada crisis econdmica que afecta a los mmicipios brasilefios se viene
agravando, no sdlo por el déficit cada vez mayor de los servicios urbance de
las ciudades (especialmente aquellas que polarizan una mayor corriente
nigratoria), sino también por la escasez de recursos disponibles a niwvel
federal. Este ultimo aspecto —no tan acentuado cuando se realizé el proyecto
DU-1, cuando la situacién era practicamente opuesta— se transforma
actualmente en el factor mds significativo, porque impulsa a las
administraciones mmicipales a adoptar medidas técnicas y funcionales que
tienden a maximizar la utilizacidén de los recursos locales disponibles.

Esta situacidn lleva a la conclusién de que las ciudades brasilefias no
dispanen de hecho de recursos financieros, humancs y materiales suficiemtes
para hacer frente a las necesidades de inversién locales. Camo puede
cbservarse, lo que sucede en realidad es una variacicn del grado de
deficiencia, que estd intimamente vinculado a las cadiciones regionales en
las cque se insertan las ciudades. Rilbeirdo Preto, Iondrina y Pelotas presemtan
caracteristicas mxcho menos criticas en relacién con el grado de disparidad
entre las necesidades de inversién y la disponibilidad de recursos, si se
comparan con las caracteristicas de Sdo Iuis, Campina Grande y Teresina. las
cindades del Sudeste, como Campos y Juiz de Fora, estan, geogrdficamente, en
una situacidn que se considera razanable e intermedia. Si, por uma parte,
Campos contimia, como en el proyecto DU-1, insuficientemente estructurada para
un proceso eficaz de gestién mmicipal, debido a las caracteristicas
estacionarias de la politica local en los ultimos afios, por otra parte, Juiz
de Fora consigue mejores resultados mediante la adopcidn de medidas practicas
que racicnalizan la asignacién de los pocos recursos disponibles mediante la
participacién de la cammidad de forma concreta y eficaz.
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Elgmning:lsoquelamayonadelosgoblm locales da al sector de
apoyc a 1las oarganizaciones oommitarias es un reflejo del intento de
circunvalar los problemas econdmicos y financieros mediante la incorporacidn
delaoammldadalprooesodeg%tlmlocalydwxdzr de esa manera, la carga
politica de la crisis que los afecta. Este proceso también se alia al de
redemocratizacion del pais y la conjugacidén de ambos lleva a los gaobiernos
locales a buscar otras formas de satisfacer las necesidades de la comunidad,
especialmente en lo que se refiere a los grupos de bajos ingresos.

Iacu-statacidndequelademardaderemrsoseﬁactua]merme,en
pramedio, seis veces mayor que los recursos locales existentes en todas las
ciudades analizadas, cansolida el estrangulamiento camprabado. El hecho de que
los mmicipios no pueden dejar de invertir constituye un factor agravante
adicianal, ya que las ciudades medianas brasilefias presentan un crecimiento
fisico y dsmgréfioo vertiginoso. Este factor ha llevado, immegablemente, al
estancamiento financiero existente, ante la necesidad de asegurar un minimo de
calidad de vida a sus habitantes.

Sin embargo, la evolucién observada en los mmicipios es muy
significativa en lo que concierme a la capacidad de definir y calcular los
recursos disponibles y los recursos necesarios a fin de famentar la mejora y
la expansidn de los servicios urbance para la poblacién. En este aspecto, la
situacién actual presenta un cardcter merncs critico que en la época del
proyecto DU-1 e inclusive las diferencias regicnales existentes se acbservan
con menor nitidez gue en ese entances. Pelotas, Sio Iuis y Juiz de Fora san
ejemplos elocuentes de esta afirmacidén, al presentar una capacidad local de
manejo de recursos mAs avanzada en relacidén con la situacién cdbservada hace
10 afios.

A modo de conclusidn, se puede afirmar que, si por una parte la situacién
de los mmicipios en cuanto a la disponibilidad de recursos frente a sus
necesidades es aun mis grave por la dismimucién acenmtuada de los recursos de
que dispone la esfera federal —que en los uUltimos afioe fue del orden de casi
el 60%—, por otra parte, este proceso origind una isqueda de soluciones
locales compatibles con el momento critico actual. Tal situacién, aunque
pudn.etaccmsme_rarseenstemnentoocmopocodefmda pareoeapmtarhacla
un conjunto de soluciones mis campatibles con las realidades locales y con la
escala de crisis ecandmica, cuyos efectos se hacen sentir cada vez con mayor
fuerza en las administraciones municipales.

Estas constataciones llevan a interpretar Ge modo muy diferemte este
pmtodeatmrgulmentoenrelacMncmloquesecmprdoéenel
proyecto DO-1. la situacién actnal configura, relativamente a las premisas
bidsicas de la investigacién, un distanciamiemto cada wvez mayor de loe
mmicipios en relacién con el gabierno federal, camo resultado de la casi
imposibilidad de utilizar su capacidad de emdeudamiento -—positivamente

en todas las ciuvdades analizadas, Sesabequelascargas
financieras de los préstamos oficiales elevan la deuda a niveles insostenibles
para las administraciones mmicipales y les impide, por esta razén, utilizar
este financiamiento para actividades en el sector del desarrollo urbano.
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4. PUNTO DE ESTRANGUIAMIENTO N@ 3:

DEMANDA OFICTAL DE RECURSOS EN REIACTON OON IA
OFERTA OFICIAL DE SERVICIOS

El an&lisis de este punto de estrangulamiento resultd de suma importancia,
teniendo en cuenta la premisa de que la prestacidn de servicios urbancs
—sabre todo aguellos que se enfocan en este caso, debido. a su caraicter
indispensable-—, debe tener camo meta la satisfaccidn de las necesidades de
toda la pablacién urbana 16/ (criterio de servicio piblico). Se abserva que la
tecnologia utilizada en la prestacién de alqunos servicics mxchas veces
aonstituye una condicidn limitativa o discriminatoria de la universalidad de
esta atencidn. En este caso, el enfoque de servicio piblico conduciria a la
necesidad de comdicionar el proceso de conciliar la tecnologia con las
caracteristicas especificas de la demanda que se preterde satisfacer.

También podrian considerarse como factores candicionantes de este proceso
las caracteristicas de los recursos (humanos, financieros y materiales), de
log locales de que disponen (o posiblemente disponibles), los organismeos de
prestacidn de servicios urbanoe para mamtener, mejorar o ampliar los servicios
que prestan.

Ia satisfaccidn de estos requisitos o condicionantes caracterizaria el
nivel de adecuacién de la teanologia utilizada (o por difundir) a las
condicianes locales de la oferta y demanda de servicios urbancs.

Para analizar este proceso, se reconoce que a cada organismo de
prestacién de servicios urbanos, camo decisor técnico, le carresporderia
tratar de determinar el nivel de adecuacién de la tecnclogia utilizada
mediante el cotejo entre el nivel cualitativo y cuantitativo de satisfaccidn
obeervado (cobertura de la poblacidn beneficiaria), las caracteristicas de la
demarda y las de los recursos disponibles.

El enfoque de esta cuestidn, en el &ambito del presente trabajo, se
enfrerta a una dificultad bdsica: la extrema diversidad de los servicios
urbanos analizadoe y de las instituciones que los difunden. Se adopta de esta
manera un concepto amplio de tecnwlogia, capaz de englabar los servicios
donde predamina un criterio de proceso (salud, actividades culturales,
departivas y recreativas), y de producto (abastecimiento de aqua,
alcantarillado, transportes, etc.). Esta diversidad constituye una limitacidn,
a partir del mamento en que elimind la inclusidn de las comprobacianes o
canclusiones presentadas. Cada una de ellas debe llevarse a la dimansidn real
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de cada una de las prestaciones de servicio y a su respective nivel local de
institucicnalizacicn.

A partir de estas consideracicnes se establecié la hipdtesis central de
este punto de estrangqulamiento:

Para la mcdalidad de atencidn no satisfactoria, ya sea en funcidn del
grado de satisfaccién cbservado o por la inadecuacidén de los recursos
disponibles o capaces de ser movilizados (en términos humanos, materiales
© financieros), para difundir la tecnologia utilizada, corresponderia a
cada organismo de prestacién de servicios tratar de determinar otras
tecnologias mas adecuadas a los condiciaonantes locales y susceptibles de
universalizar la atencidn.

Seqin este raciocinio, el punto de estrangulamiento deberia analizarse a
partir de la camprabacién de dos condicionantes:

- Ia posibilidad de utilizar otras tecnologias adecuadas;

- El grado de adecuacidn de la tecnologia utilizada.

a) Posibilidad de utilizar otras tecnologias adecuadas

1a posibilidad de aplicar otras tecnologias resultaria de la receptividad
hacia estas tecnologias y de la visidn de los organismos respecto de la
participacién commitaria en el proceso de decisién y creacién de servicios.
Se supone que la participacién de la commidad garantizaria una mejor
adecuacidn y eficiencia de la tecnologia que se utilizara, ademds de permitir
la dismimiciédn de los costos de operacidn y aplicacidn.

El andlisis de las respuestas obtenidas a partir de las entrevistas con
los organismos de prestacién de servicios urbanocs, en relacién con la
receptividad a otras tecnologias (véase el cuadro ITI-A), muestra, en primer
lugar, un grado de conocimiento cada vez mayor de los entrevistados respecto
de la existencia de opciones tecrnoldgicas para la prestacién de servicios
urbanos. Sin embargo, este grado de conocimiento ain relativamente
superficial, dado que dismimiye significativamente el mimero de entrevistados
que respardié positivamente a los cuestionarios, cuando las prequntas
planteadas trataban de determinar la profundidad de este conocimiento. De los
69 entrevistados que imdicaron que conocian las experiencias de aplicacién de
opciones tecrnolégicas en sus respectivos ramos de servicio, sélo 25 pudieron
citar cudles eran los prohlemas principales resultantes de esta aplicacidnm.

En cuanto a los servicios, se abserva que aquellos mads receptivoe a la
utilizacidén de otras tecnologias fueron,' en orden decn:'ecie.nte, salud piblica,
apoyo a actividades deportivas, abastecimiento de alimentos, alcantarillado,
sistema vial y apoyo a actividades recreativas.

los servicios que mostraron menor receptividad fueron abastecimiento de
a y asi ia madicc hcspitalaria_- .Ello pnﬂe.exp]'.lﬁrse' por el hecho de
que las tecnologias actualmente utilizadas se Jjustifican por patranes ge
atencién considerados minimos (caso del abastecimiento de agua),l7/ o por el
predaminio de la forma de atencion basicamente "privada" (camo sucede con 1a
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asistencia meédico-hospitalaria). En este ultimo caso, también se cbserva
cierta inexactitud de conceptos que confunden la actividad de la asistencia
médico-hospitalaria piblica con la de salud publica, que resulta favorecida
per el predaminio del sector piblico en la medicina social curativa (en
funcién de las unidades periféricas del sistema de puestos y centros de
salud). Por otra parte la poca importancia del factor "otras tec:nolognas"
para el “apoyo a organizaciones cammitarias" puede explicarse por el propio
caracter "experimental y exploratoric" y, por consiguiente, "opcional' de la
actividad. En el caso del transporte miblico, la explicacidn recae en el hecho
de que los servicios locales estin en proceso de arganizacién y tratan,
mediante una mayor racionalizacidn de los sistemas, de satisfacer la demanda
basicamente manifestada por trayectos mds largos.

Ia visién de los organismos respecto de la commidad, en tanto que
agentes del proceso de operacidn/mantenimiento y mejora/expansidn de los
servicios urbanos, se halla sintetizada en el cuadro ITI-B. camo resultado de
las respuestas de los organismos a los cuestionarios presentadoes.

De manera general, se reveld, aunque en témminos cualitatives, una
receptividad razonable de los organismos de prestacidn de servicios urbancs a
la necesidad de considerar, para la fijacidn de las tarifas, la capacidad de
pagodelapoblamdmylacawememmyopcrnmidaddecmrtarcmla
participacién de la commidad en el proceso de operacién/mantenimiento y
mejora/expansién de los servicios urbancs.

Esta canstatacidn se ciramscribe al asunto de las tarifas. Sdlo en cinco
de los 12 servicios analizados se exige un resarcimiento de los servicios
prestados y su repercusicn es escasa debido a su alcance, generalmente
pequefic. En el caso del abastecimiento de agua y alcantarillado, se adopta la
forma convencional de calaulo de las tarifas en funcidn del consumo; para la
limpieza urbana se procede de igual forma, ya que las tarifas se ermarcan en
el cobro del impuesto predial territorial urbano. Particularmente en el caso
de los transportes piblicos, se sefialé la postira menos cawencional de
reducir las tarifas de trayectos mds largos y financiarlas con aquellas de
trayectos mids cortos, lo que favorece de este modo a las pablaciones
periféricas y mas necesitadas.

En relacién con 1la participacién commitaria, las constataciones
realizadas parecen ser mis reveladoras. Entre las formas de participacién
preguntadas a los emtrevistados, las que abtuvieron mayor mimero de respuestas
se referian a la participacién de la cammidad en la gestién de los servicios,
la definicién del patrdn de atencidn y, luego, la definicién de prioridades de
atencién. Se cbtuvo una menor incidencia para la participacidn en la ejecucidn
de obras, camo forma de dismimiir los costos de aplicacidn y la aceptacién de
las solucicnes, camo forma de adhesién de los beneficiarios a las medidas

propuestas.

A nivel de los servicios, la situacién se reveld diferente. Ios
organismos con mayor expectativa de participacién commnitaria fueron los de
actuacién basicamente local, a saber, apoyo a actividades caulturales,
recreativas y deportivas. Ello se explica posiblemente por el caracter mads
polltloo de las actividades o, aun, por la actitud de famento adoptada por la
mayoria de los organismos. Vienen luego los servicios de salud piblica y
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sistema vial. El primero estia ligadc a un proceso cada vez mayor de
concientizacién de la importante dimensién de la educacién sanitaria y la
necesidad de participacién de la commidad en el proceso de gestidn del
sistema de salud para la periferia, como forma de abtener mejor eficiencia y
eficacia de los servicios prestados. El sequndo se vincula principalmente a
las cuestiones relativas a los desagles urbancs, las vias de penetracidn de
los transportes colectivos y la participacidn de la cammidad en la ejecucidn
de las acbras. Con mayor incidencia de respuestas positivas y mds pertinentes
aun figuran los servicios de abastecimiento de agua, alcantarillado, limpieza
urbana y transportes colectivos. los dos primeros, con mayor importancia para
la reduccidn de costos de creacidn y operacidn (participacidn en la gestidn y
ejecucidén de obras), y los dos ultimos, que expresan la necesidad de
participacién commitaria, principalmente para establecer el patrén de
atencidn y gestidn de los servicios, con miras a una mayor eficiencia en sus
actividades.

El servicio con menor incidencia 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 concentracién de sus preoccupaciones en relacién con la atencidn
prestada por los hospitales generales y especializados y, aun, el predominic
de la actividad privada en el sector.

I1a verificacidn reciproca de los indicadores revela cque la posibilidad de
aplicacién de otras tecnologias, con el aobjeto de universalizar los servicios
urbanos, es menor para los servicios de abastecimiento de agua, limpieza
urbana, transporte publico y asistencia médico-hospitalaria.

En general, todos los organismos entrevistados revelaron una
preocupacién respecto de la necesidad de universalizar la atencién a 1la
pablacidn urbana. Ia postura adoptada es, sin embargo, diferente. Salvo para
las ciudades donde la atencidn llega a la mayor parte de la paoblacién ——caso
de Pelotas, londrina, Ribeirdo Preto y Juiz de Fora— se registra wma
verdadera situacidn critica en esos servicios. Se cbserva la manifestacién de
esta deficiencia sea por el poco interés demostrado en la hWisqueda de otras
formas de atencidn, o por la visién que manifestaron respecto de 1la
participacién de la cammidad en el proceso de operacién/mantenimiernto o
mejora/expansién de sus servicios. Entre todos ellos, los que figuran con
mayor insuficiencia parecen ser la asistencia médico-hospitalaria y el
transporte pablico. Tal vez se justifica por la visidn tecnicista que tienen
los agentes de las actividades que ejercen, o aun por la distancia que los
separa del pdiblico beneficiario. Es notoric que, en ambos casoe, de los
organismos entrevistados, la mayor parte tiene una injerencia bastante
rechicida en el proceso de prestacidn de servicios: sus funciones se limitan a
coordinar a varios de los agentes privados, © a lo sumw, a tratar de
articularlos con los pocos agentes publicos presentes. Estos organismos, scbre
todo para la asistencia médico-hospitalaria,l8/ son de nivel estadual o
nacional y estan de esta manera aun mis alejados del nivel local de decisiones
y, por consiguiente, son menos susceptibles a las presiones politicas o
canmitarias locales.
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b) Nivel de adecuacidn de la tecnologia utilizada

Este nivel seria el resultado de la verificacidn reciproca de 1la
evaluacién respecto de la modalidad de atencidn de los servicics y 1la
apreciacién de los recursos dJspcmbl% para la operacidn/mantenimierto y
mejora/expansién de los servicios prestados.

1a modalidad de atencidn se evaluara a partir de la capacidad demostrada
por los organismos de sefialar a la poblacién actualmente beneficiada por los
servicios y la evaluacién que hacen los diversos agentes (el propio organlsrm
los otros organismos, la commidad y la prensa) respecto de los servicios
prestados.

En el acuadro IIT-C figuran 1las informaciones abtenidas en 1los
cuestionarios emanados de los organismos, las asociaciones commitarias y la
prensa.

Se comprueba, primeramente, que no todos los organismos entrevistados
fueron capaces de indicar con precisién la pablacién beneficiada por los
servicios que prestan. la mayor incidencia tuvo lugar en los servicios mas
estructurados institucionalmente, donde existe, tradicionalmente,
participacion de los organismos federales, o inclusive, donde el nivel de la
tecnologia aplicada (predaminantemente de producto) es mas campleja y exige
una gestidn centralizada. Para los servicios de abastecimiento de aqua,
alcantarillado, transportes y 1limpieza urbana, se observa una incidencia
mayor; después vienen los servicios de vialidad y salud piblica.

Esta capacidad de precisar al miblico beneficiado coincide con la
capacmaddelosozgaxusmsdeevaluarmectamentelamlldaddelos
servicios prestados. Salvo para los casos de salud miblica y alcantarillado,
dmﬁehubomnclamdisoordamiaaﬂxelaevaluacimheduaporlosdiversos
agentes, los demds servicios tuvieron uma evaluacidn semejante para
determinar al mpiblico beneficiario en relacién con los otros agentes
entrevistados.19/ loe otros servicios manifestaron con menor frecuercia 1la
capacidad de determinar al mpiblico beneficiado y tuvieran una evaluacién
critica de los servicios prestados, compatible caon las evaluaciones hechas
por los otros agentes.

Ios servicios que revelaron un grado de apreciacién predominantemente
deficientes fueron, al mismo tiempo, alcantarillado, salud piblica, asistencia
medloo—hospitalarla y apoyo a las actividades caulturales, seguidos por
abastecimiento de alimentos, ocon especial deficiencia para las zonas
periféricas de las ciudades. En todos estos casos, salvo para el
alcantarillado, se reveld la escasa capacidad de los organlsmos de prestacidén
de servicios de precisar al miblico beneficiado por sus servicios.

Ia evaluacién hecha por los organismos respecto de los recursos
disponibles en términos financieros, mancs y materiales, revela,
primeramente, queéstossecmxslderanmésadealadoaparalacpemcumyel
mantenimiente de los servicios, peroc son insuficientes para su mejora o
expansién. De esta manera, todos los servicics no podrian difundir su
modalidad de atencidn, a partir de los recursos propios o capaces de ser

utilizados.
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1a situacidén es mids clara para los servicios predominantemente de accidn
local como sistema vial, apoyc a actividades recreativas, culturales Y
deportivas, apoyc a organizaciones cammitarias y abastecimiento de alimentes.
Este ultimo, a pesar de la presencia de alqunos agentes del gobierno central
(CEASA y OOBRAL), mostrd una deficiencia posiblemente por el hecho de que la
accidn gubernamental respecto de estos servicios se reveld extremadamente
débil y restringida.

la verificacién reciproca de estos dos irndicadores revela una
inadecuacidn clara de las tecnologias utilizadas a las condiciones locales,
sea desde el punto de vista de los recursos disponibles o de la evaluacién de
los servicios prestados. Esta inadecuacién se reveld mayor para los servicios
de alcantarillado, salud publica, asistencia médico-hospitalaria y apoyo a
actividades culturales. Existen, evidentemente, servicios que, en
determinadas ciudades, tienen una tecwlogia adecuada. Tal es el caso, por
ejemplo, del abastecimiento de agua para ciudades camo Iondrina, Juiz de Fora
y, con menor intensidad, Peloctas.

c) Andlisis del punto de estranqulamiento N° 3

Ia camparacidn de los dos condicionantes bdsicos adoptados para el
andlisis de este punto de estrangulamiento permite, aunque de manera
preliminar -——de forma global y con poca profundidad—, verificar cémo se
enfrenta en el terreno la dificultad de satisfacer la demanda local de
servicios urbancs mediante la difusidn de teanwlogias corvencicnales.

Se cbservd que las limitaciones de recursos para la operacién y el
mantenimiento y principalmente para la mejora y la expansién de los servicios
urbancs contimiaba siendo, tal camo se camprobé en el proyecto DU-1, uno de
los aspectos criticos fundamentales que condicionaban la oferta de serviciecs
urbanos. (Véase el cuadro III-D.)

De esta forma, la comparacién de los dos condicionantes seleccionados
para camprabar la hipdtesis de estrangqulamiento demuestra que la constatacién
de la deficiencia de las teawlogias comvencionales supone la hisqueda de
otras tecnologias, que hagan posible la expansidn de los servicios urbancs a
partir de loes reamsos disponibles, de modo de satisfacer la demanda de
servicics urbanos. la participacién de la cammidad en este proceso, aunque
incipiente, reveld, camo se suponia, un intento de adecuar mejor la oferta a
las caracteristicas de la demanda.

A nivel de los searvicios analizadoe, la situacidn, sin embargo, es
diferente. Por ejemplo, para los servicios donde se constatd una mayor
inadecuacién de las tecnologias utilizadas, seqin la hipdtesis inicial, 1a
asistencia médico-hospitalaria estaria en situacién critica en un primer
nivel. Se comprobd en este caso una evaluacidén predaminantemente negativa de
1a modalidad de atencidn ofrecida, aumentada por la deficiencia de recurses
para la mejora y expansidn e, inclusive, una falta de receptividad de 1log
organismos para definir y poner en préctica otras tecnologias. En este campo
se cbeerva, aun, poca sensibilidad para aceptar la participacién commitaria
en el proceso de ampliacién de los servicios prestados.
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En el segudo nivel, y ocon menor claridad, se pueden sefalar
deficiencias parciales para los servicios de alcantarillado, transportes
piblicos y abastecimiento de alimentos.

Para el resto de los servicios, se pueden detectar intentos de satisfacer
la demarda de servicios urbancs, seqiin la hipdtesis inicialmente establecida.

Sin embargo, se camprobd un hecho fundamental: 1los organismos de
prestacion de servicios urbams, de actuacidn predominantemente local, se
muestran mids receptivos a las propuestas de otros tipos de solucidn.

El proceso politico local se reveld fundamental para respaldar las
immovaciones tecnclégicas, las que se revelaron poco funcionales sin el
necesario respaldo politico de la mmicipalidad. Aum asi, la intensidad de
esta voluntad politica no siempre se mostyd suficiente para superar las
limitaciones impuestas par criterios y patrones técnicos definidos por los
organismos de financiamiento.

En las ciudades analizadas, se ocbservd que un proceso politico dindmico
que suparnga la participacién cammitaria, como forma de adecuar mejor las
caracteristicas de la oferta de servicios a la demanda, hace posible un
proceso mias intenso de Misqueda y aplicacidn de opciones tecnoldégicas.

De esta forma, las ciudades de Pelotas, Juiz de Fora y Campina Grarde,
consideradas segun el aspecto analizado en el punto de estrangqulamierto N 1,
presentaron algunas experiencias concretas de uso de otras tecnologias
conjurtamente con la participacidn comuinitaria.

En Pelotas, en el mamernto de la investigacién, se habian realizado o
estaban en vias de realizarse experimentos concretos de irmovacidén para los
servicios de alcantarillado, transpartes publicos, actividades recreativas,
culturales y deportivas. Ia ciudad, que dispone de un servicio mmicipal de
abastecimiento de agua y alcantarillado —donde se aplica de modo experimental
una tecrnologia ligera para tratar los desaqgiies sanitarice— cuenta, en esta
iniciativa, can el apoyo técnico de los organismos federales. A nivel de los
transportes publicos, se instituyd un sistema de pasajes con tarifas reducidas
para beneficiar a la poblacidn de bajos ingresocs.

En Campina Grande se realizaron experimentos en el campo de la limpieza
urbana y del sistema vial, con la participacién de la cammidad en el proceso
de creacién y gestidn de los servicios. Se cbservd asimismo, en lo que se
refiere a los transportes piblicos, un esfuerzo de racionalizacién de la
gestién del sistema por iniciativa de la municipalidad, en colaboracién con
la Universidad, con el objeto de establecer tarifas mds adecuadas a los
ingresos de los usuarios, con la participacién de la commidad para definir
proyectos y administrar servicios. También en el campo de las actividades
culturales, recreativas y deportivas se instituyd el estimilo a este tipo de
actividades mediante la participacién de la ccmmidad.

En Juiz de Fora tuvo lugar un proceso similar al de Pelotas y Campina
Grande y se observd un gran empenc, por parte del gobierno local, en la
pusqueda de otro tipo de soluciones que dismimuyeran los costos de
equipamiento de los servicios urbance y, con ello, ampliaran su oferta,
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principalmente a la paoblacién de bajos imgresos. En casi todos loe servicios,
se abservé una movilizacién en este sentido, destacdndose los transportes, el
51stemav1alylal_.np1ezaurbana enquelosorgamsmstmmbande
Jntegrarseoa'xotrosorganlsms inclusive mediante reuniones constantes, Y
después con la commidad, cam medio de optimizar los recursos existentes.

En este proceso de definicidn, se reveld fundamental el papel desempenado
porlasmveISLdadsylosagmmesfaiemles,quesmnlstmnasmtercm
técnica a las iniciativas locales para la aplicacién de otras tecnologias. En
algunos programas federales se asume inclusive una actitud de famento a estas
iniciativas, en el campo de la salud, los transportes y el desarrollo urbarno.
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5. PUNTO DE ESTRANGULAMIENTO N¢ 4:

OFERTA OFICTAL DE SERVICIOS EN RETACION
CON IA DFMANDA FOTENCIAL DE SERVICIOS

El andlisis de este punto se realizé en el proyecto DU-1, basdndose en que:

El enfocque empresarial que han hecho los érgance financieros y los
on;amsmspresbadmdeservmmsurbarnssupmﬁnaelarﬁllsmdela
capacidad de pago de la poblacidn por los servicios ofrecidos.

A partir de esta premisa, en el proyecto -1 se tratd de amalizar la
correspandencia entre costos estimadoe y costos reales, entre éstos y las
tarifas cobradas e, inclusive, entre las tarifas y la capacidad de pago de la
poblacidn.

Se prentendia camprobar si las tarifas cobradas correspondian
verdaderamente a loe costos reales (caracterizando de esta manera un enfoque
empresarial verdadero) e, inclusive, analizar la capacidad de pago de la
pablacién en relacién con loa servicios prestados.

De esta manera, se caracterizaria una demarda real, entendida como la
demarda potencial que podria realizarse mediante su capacidad de pago.

Ias respuestas obtenidas en el proyecto DU-1 no permitieron el analisis
de la correspondencia entre costos reales, costos estimados y tarifas. Ia
falta de respuesta a los puntos especificos se interpretd camo un indice de la
baja capacidad de los organismos para efectuar estos cédlculos.

El an4lisis de la capacidad de pago de la pablacién para disfrutar de los
servicios prestados se realizé para los servicios que eran cbjeto de pago de
tarifas (abastecimiento de agua, alcantarillado y transportes); se revelaron
gituaciones diversas de estrarqulamiento, provenientes sabre todo de la falta
casi total de relacidén emtre tarifas y capacidad de page de la pablacién. En
relacién caon las tarifas, se camprobd que en ciertas ciudades con nivel de
ingrescs superior, las tarifas eran inferiores, lo que motivaba que la demanda
real variara en 90% en Iondrina, 35% en Campos (para los sarvicios de
abastecimiento de agua y alcantarillado), 58% en Teresina y 92% en Juiz de

Fora.

Fn relacién con los servicios de agua y alcantarillado, se llegd a la
conclusidn de que existia un riesgo real de que la uniformidad de las tarifas,
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por parte de las camgpafiias estaduales, diera camo resultado el establecimientc
de tarifas campletamente ajenas a la realidad econdmica local.

En lo que se refiere a los servicios de los transportes colectivos, se
llegd a la conclusién que era necesario conceder subsidios para mejorar el
nivel de atencidn de los serviciocs, camc consecuencia de la constatacian de
una situacidn critica en la prestacidén del servicio (desde el punto de vista
del usuario).

Mediante el analisis de la situacién actual, teniendo en cuenta 1la
evolucidn experimerntada en los ultimos 10 afos (1975 a 1985) en la relacidn
entre tarifas y capacidad de pago de la pablacidn, se cree que la situacidn se
mantuvo, cam minimo, igual a la adbservada en el proyecto DU-1.

Desde el punto de vista del usuario, dismimyd necesariamente su
capacidad de pago (resultante del nivel de ingresos). Ia crisis econdmica, el
proceso de migracién del campo a la ciudad, el ammento del nivel de desempleo
Y subempleo o, inclusive, la dismimicidn real del poder adquisitivo, sustentan

Desde el punto de vista de la prestacién de los servicios urbancs, la
situacién se presenta como sigue: en relacidén con el abastecimiento de agua y
alcantarillado, no hubo cambiocs sustanciales de politica o de enfoque, que
permitieran suponer que sus tarifas dismimiyeron en valor real. En relacién
con: los transportes, los efectos de la politica nacional elaborada y aplicada
en los Udltimos afios con miras a lograr basicamente una mejora sustancial de
los servicios, llevan a la conclusién de que los precios de los pasajes
siguiercn la trayectoria de los costos reales (debidc a la falta de
subsidiocs) y aumentaron en valores reales.

En consecuencia, se llegd a la conclusién de que no era necesario
analizar los elementos recogidoe para camprobar esta deficiencia en las
cadiciones realizadas en el proyecto DU-1.

El punto "oferta oficial de servicios en relacién con la demanda
potencial de servicios" deberia analizarse en el proyecto DU-2, incluidos los
aspectos que permitieran detectar cambios o posibilidades de cambhio del
enfoq.xee:pzeaarial (mstoenelproyectoﬂ)—lypretaxildoporlos
organismos oficiales de financiamiento) hacia el enfoque de servicio publico,
considerado camo m&s adecuado a la actual situacidn. Desafortimadamente, el
material recogido, basado en los cuesticnarios utilizados en el proyecto w—l
no permitié realizar ese anAlisis.

Por otra parte, durante el periodo de reunidn de informaciones se

caprobd que loe intentos locales de enfrentar esta situacidn critica se
rea]jzaban basicamente en los servicios administrados por los gobiernos
mmicipales y en su mayor parte se trataba de superarlos mediante 1la
participacién de la cammidad o el empleo de tecnologias de menores costos de
aplicacién u operacién. Ia aplicacién de subsidios directos o indirectos no
tuvo una incidencia significativa. En este caso, sabresale Pelotas, dande 1a
mmicipalidad trata de instituir en los transportes colectivos un precio de
pasaje diferenciado, sequn el nivel de ingresos del usuario.
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También se detectd que algunoe organismos estaduales, federales y
mmicipales trataban de tener en cuenta, en el proceso de andlisis de la
generacidén de la oferta de servicios (demanda oficial de recursos en relacidn
con la oferta oficial de servicios) y eleccién de tearwlogia, los aspectos
relativos a las caracteristicas de la demarda de los servicios urbanos, lo que
refiere este andlisis al realizado en el punto de estrangulamiento anterior.
Este hecho demuestra la actualidad y oportunidad de los canceptos "enfoque de
servicio piblico" y "necesidad de condicianar la oferta de servicics a las
caracteristicas de la demanda", utilizados en el presente estidio.



80

6. PUNTO DE ESTRANGUIAMIENTO N¢ 5:

DEMANDA OFICIAL. OE RECURSOS EN RETACION OON
IA OFERTA NACIONAL DE REQURSOS

El andlisis de este pumto se refiere a la demanda oficial de recursos por el
gobierno local y la oferta de recursos mediante el sistema financiero federal.

Se reconocié en el modelo de apdlisis, cam en el proyecto DU-1, que
siempre que el gobiermo local tuviera oportunidad de abtener recurscs para
ampliar sus servicios urbanos, terderia a procurarlos en otros niveles de
gabierno.

Por otro lado, el gobierno federal, mediante el conjunto de instrumentos
de que dispone para aplicar las politicas sectoriales o de desarrollo urbang,
dispondria de recursos para distribuirlos a los gobiernos locales a fin de
mejorar o ampliar los servicios urbanos.

El conjunto de instrumentos financieros facilitados por el gobiermo
federal constituiria el sistema financiero para inversiones urhanas,
cancretado mediante los fondos financieros y los programas, y reflejaria el
nivel de organizacién del gobierno federal para famentar la expansién y mejora
de loe servicios urbancs.

En el modelo DU-1 se analizéd este punto mediante el conocimiento
demostrado por el gaobierno local (organisms)respecbodelosfaﬁmy
programas (existencia y modo de operacidn) existemtes e, inclusive, mediante
la capacidad demostrada por los organismos para detallar sus necesidades de
recursos.

Desde el punto de vista de la oferta, esta cuestién se abordé mediante el
andlisis de la existencia o carencia de sistemas sectoriales para los
servicios estudiados. Estos sistemas sectoriales se examinaron, sequn 1a
presencia o no de los siguientes elementos: politica nacional, coordinacién
nacional, articulacidén interinstitucional, dotacién presupuestaria y fondoe
de apoyo. De este modo se determind la existencia de un sistema campleto de
abastecimiento de agua y alcantarillado; un sistema incampleto para salud y
asistencia médico~hospitalaria y la falta de algunos sistemas para limpieza
urbana y transporte piblico. Para los demds, no se recogieron informaciones
suficientes para efectuar una evaluacidn.
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Este enfoque, aunque incampleto,20/ permitid tener una visidn general de
losnecanls:msequbentsenaaepocaysejusmfnmenﬁmmndelmvelde
estabilidad politico-institucional, entonces vigente.

Un enfoque idéntico del problema en el proyecto IU-2, tal camo se subrayd
en el rubro dedicado a las observaciones metodolégicas y canceptuales, no
seria compatible con el mamento actual. Durante la imvestigacidn se esperaba
abtener elementos suficientes para adoptar el enfoque propuesto en 1la
reformulacidn del modelo, lo que no fue posible. Para hacerlo, se necesitaria
un estudio sistemdtico de los instrumentos federales, actualmente existentes,
e informaciones camplementarias de aquellas obtenidas en los cuestionarios
utilizados, lo que no seria viable dentro de los limites impuestos al estudio
actual. De cualquier manera, la situacidén actual de tramsicicn
politico-institucional, reforzada por la creacidn reciente del Ministerio de
Desarrollo Urbano y Medio Ambiente, atn en vias de consolidacién, limitaria la
validez de las abservaciones e inferencias resultantes del andlisis de 1la
realidad actual.

Demdoqueseopbépornorealizare_lanélisisdeestepmtosegﬁnlos
modelos previstos. Sin embargo, cabe relatar algqunas cbservaciones mas
significativas, recogidas en el momerto de la investigacién con los gc:blernos
locales y organismos de prestacidn de serviciocs.

En términos generales, las abservaciones recopiladas denotan 1la
existencia real de una instancia decisoria 1local 21/ que reclama una
descentralizacién de recursos y atribuciones, si no a los mmicipiocs
directamente, al menocs entonces a los organismos federales presentes. Se
camprerie que las decisiones a nivel de determinacién de priaridades,
armonizacion y funcién operacional, correspordan a la instancia de decisién
local, dado que es la unica forma posible de buscar wna mejor racionalizacidn,
armonizacidn y maximizacién en la aplicacién de los recursoe disponibles.

Ias abservacianes mds importantes en este sentido son las siquientes:

a) El distanciamiento excesivo entre el gobierno federal y los gabierncs
locales =-—cbservacién hecha, scbre todo, por las ciudades que no san
capitales—; para ello concurren los aspectos politicos partidarios, emanados
de la diferenciacién de partidos existentes entre los diversos niveles de
gobierno, con consecuencias evidentes para los canales de cammicacidn. Este
distanciamiento tiene lugar también en furcidn de la poca disponibilidad de
recursos financieros para transferirlos a las ciudades, que se observa

b) la falta comprobada de recursos financieros para el endewdamiento de
los mmicipios (aun si disponen de capacidad legal), en funcidén de los costos
financieros y sus consecuencias para las finanzas locales. Camo se cbservd
anteriormente, alqunas ciudades, en funcidn de las dewdas ya contraidas,
aunque disponian de capacidad de endendamiento, no se interesaban e inclusive
rechazaban nuevos préstamos (caso de Pelotas), ante las dificultades
financieras que enfrentaban para pagar el servicio de la deuda ya contraida.

c) El dificil acceso a las informaciones relativas a la disponibilidad
real de recursos federales para los servicios urbancs en general. Se trata de
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la dificultad de saber quién tiene qué cosa, dénde, para qué, cdmo se obtiene
Y cudndo estara disponible. Estas dificultades resultarian tanto de las
deficiencias de los gobiermos mmicipales, desde el punto de vista de la
memoria institucianal (inestabilidad de los cuadros técnicos),22/ camo de la
carencia de informaciones sistematizadas en cuanto a los fondos y programas, Y
de la "intencidn de que la liberacién de recursos y hasta de informacicnes
correspanda a un campromiso politico de los gobiernce municipales ante las
instancias politicas superiocres".

d) Ia inadecuacidén e incampatibilidad, en cuanto a adbjetivos, de algunos
fondos y programas con prioridades y objetivos locales, ante los cuales los
gabiernos mmicipales o los organismos se sienten abligados a realizar o
aceptar la realizacidén de inversiones consideradas secundarias o aplicadas de
forma incompatible ocon 1la realidad local. Seria el candicionamiento de la
demanda en funcién de las caracteristicas y disponibilidad de la oferta.

e) Ias dificultades ocasionadas por la falta de articulacidn o de
armonizacién de las diversas instancias (local, estadual y federal) para
famentar acciones o inversiones. Ejemplo de ello seria la dificultad de
ooozdinamdmentrelosozgarusnnsestadlnlymcmalesdeprestammde
servicios urbancs (por ejemplo, las campanias estaduales de saneamiento, en la
ejecucidn de las infraestructuras de abastecimiento de agua o alcantarillado,
con el organismo responsable de la ejecucién del sistema vial), o inclusive 1a
participacién estadual efectiva en programas y convenios, dorde el gobiernc
del Estado no haya cumplido los campromisos asumidos para la liberacién de su
contribucién o retenga los recursos liberados a nivel federal, en funcidn de
la incompatibilidad politica con el gobierno mumnicipal.

f) Ioe procedimientos complejos, burocratizados y michas veces de dificil
amplimiento por los gobiernos locales.

g) Ia imposicidn de métodos, procedimientos operacionales y tecnologias,
michas veces inadecuados, mﬁnx:lmdelascamctenstlczsdeladanandao
de la capacidad téauco—cpe:cacmnal local, que determina la inviabilidad de
soluciones mds adecuadas y acarrea neomidades de capacitacidn de los recurscos
hmancs locales, no siempre debidamente contemplada en los programas o en los
financiamientos.

Del lado de la oferta, no cbstante la imposibilidad ya mencionada de
realizar un planteamiento campleto para que se verificque la existencia o
carerncia de sistemas sectoriales para inversiones en servicios urbancs Y su
evolucién en relacién con la realidad camprobada en el proyecto DU-1, vale la
penadmtaczrlaadsterciadealgmpzogramsquetmtabandeelabomr
métodos y procedimientos no totalmente cavencionales. Ia aplicacién de esog
programas, a nivel local, significd algunas innovaciones en su postura en
ralac:.aaconlatmlogla laga)araclmdelacapamdadlocalde
programacién o inclusive, el nivel de articulacién y armonizacién ge
decisiones y acciones, delineando caminoe que trataban de superar las
dificultades en la relacién emntre la mmicipalidad y la federacién.

Respecto del sector de los transportes piblicos, se puede afirmar que 1a
accién federal presente, medlantelosprrogranase)dstmrtesmelaxea
a los mmicipioe de mejor capacitacién técnico-operacional en el sector,
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mediante métodos, normas, patrones de gestién y programacidn. De manera
general, se puede afirmar que hubo una mejoria relativa del nivel de los
servicios prestados (desde el punto de visto cualitativo y cuantitativo),
auncue se haya producido, ciertamente, un aumento real de las tarifas.

En relacidn con la salud y la asistencia médico-hospitalaria, se destaca
la existencia del Programa nacicnal de acciones 1ntegradas de salud (PAIS)
que, ademis de la pretensién de universalizar 23/ acciones y cuidados, difunde
una idea mds glabal de la salud, mcluldaslasactlndadmdeprevmlmy
saneamiento del medio ambiente. Se abserva que, pazacadamveldemtarcla
decisoria, se trata de instituir un proceso unificade de programacién y
planificacidn, con la participacién de la cammidad en este proceso cam actar
importante.24/ De las ciudades estudiadas, la mayor parte ya habia adherido o
pretendia adherir al programa. Se destaca el caso de Campina Grarde que, segin
la investigacién, todavia no habia adherido al PAIS, debido a injerencias
politicas a nivel estadual. Se cbserva que, estando el PAIS todavia en fase de
realizacidn incipiente en la mayoria de las ciudades, todavia no se puede
evaluar su repercusidn, aunque las personas entrevistadas hayan manifestado
buenas expectativas en relacién con los resultados del programa, sn.empmeque
la CIPIAN (Comisién interministerial de planificacién (MS, MPAS, ME)) ejerza
can eficiencia su papel de seguimiento y evaluacidn, mediante la realizacién
demﬂitoriasquehaganposiblelacon'eccimdee«mmalesdesviosde

intereses localizados.

Por udltimo, se destacd el Programa especial de ciudades medianas. Ia
caracteristica bdsica de este programa es el intento de enfocar les servicios
urbanos desde el punto de vista del desarrollo urbano; o sea, toda decisién,
accién o inversién de indole sectorial realizada a nivel local debe ser
consecuencia de una visidn glabal, intersectorial, miltidisciplinaria e
interinstitucional. De las mueve ciudades estudiadas, con la excepcidn de
Ribeirdo Preto, todas estaban integradas en este programa. Alqunas de ellas
camponian la primera fase del programa (CM I) —la de creacidn. Ellas son:
Juiz de Fora, Campina Grande, Teresina y Pelotas. Golinia, ILondrina, Campos y
S3o Inis estaban incluidas en la segqunda fase (CPM II), habiendo concluido el
"parfil de la ciudad" y las propuestas de inversidn.

En el momento de realizar la investigacidn, la fimcionalidad de este
programa estaba pasando por wma fase de indefinicidn. Todas las ciudades
reclamaban la falta de recursos para "llegar! a los proyectos e inclusive para
mantener el equipo local de gestién del programa, con efectos negativos scbre
los campromisos ya asumidos, las inversiones en curso y las reivirdicaciones
de la cammidad.- Sin embargo, las opiniones recogidas denctaron concordancia
con los principios y dbjetivee del programa e hicieron sabresalir alqunos
resultados positivoe, desde el punto de vista técnico-institucional:

a) Atencién especifica a la poblacidn periférica, mAs carente de
servicios urbanos.

b)Gameramémdemnbasedeinfcrmacidmmasgisten:atizadasobrala

ciudad y atencién especial a los cmpdxem:a institucionales importantes para
el proceso de planificacidn y programacion local: administracidn mmicipal,

sistema de tributacidn local, coordinacién interinstitucional.
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€) Elaboracidn de propuestas y proyectos a nivel local, conjuntamente con
los corganismos de prestacicn de servicios, dando preferencia a la instancia
local de decisién y a la busqueda de solucicnes locales, procurando,
inclusive, a nivel de otras tecnologias, las formas mis adecuadas de solucidn
de los problemas planteados.

d) Institicidn de una metodologia de trabajo mas abierta y participativa
cque incluya a la commidad com factor importante en la definicidén de las
necesidades de irnversidn.

Por otro lado, las restriccianes hechas al programa se relacionaban
principalmente con sus candiciones de funcicnalidad.

El equipo local de gestidn del programa no siempre logrd una buena
integracién y articulacién con los érganos locales de planificacidn, ya fuera
porque, en alqunos casos se insertaba a nivel de planificacidén estadual fuera
de la esfera mmicipal (casoc de Sdo Iuis, Goidnia y Iondrina), o en funcidn de
las imjerencias de conflictos politicos—partidistas (entre el Estado y el
mmicipio), en la funcionalidad del programa (liberacién de la comtribucidn
estadual) y en la definicién de la coordinacién local, camo en el caso de
Campina Grande y Pelotas. De cualquier manera, se comprobd que la insercién
capleta del equipo local en el programa demtro del gobierno mmicipal
(delegacidn de la gestidn del programa al mmnicipio) seria importante para el
mejor aprovechamiento de los métodos, técnicas y procesos utilizados.

En conclusién, se camprueba la existencia de algunas iniciativas del
gobierno federal que indican un cambio de actitud en su método de
relacicnamientto técnico con los gobiernos mmicipales, sobre todo en el
tratamiento de cuestiones ligadas a los servicios wbanos. Aungue,
técnicamente, el cardcter de esas acciones apunten, en términos generales, a
la adecuacién de la oferta de recursos a las caracteristicas de la demanda,
desde el pumto de vista politico, la adopcién de un proceso de asignacidén de
recursos que facilite el funcionamiento mis eficiente y contimwo de los
proyectos sigue siendo todavia un amunto sin resolver.

Por otra parte, para los sectores de limpieza urbana, sistema vial,2s/
recreacién, deportes y cultura, organizacién commitaria y abastecimiento de
alimentos, la accién del gobierno federal sigue sin cambios significativos y
se caracteriza por programas o acciones esporddicos y desprovistos del
abjetivo da adecuar las propuestas al cantexto local.

En relacién con el servicio de abastecimiento de agua y alcantarillado
se camprueba, actualmente, una terdencia a hacer mis flexible 1osmecanismos§
criterios del Plan nacional de saneamiento (PLANASA), para permitir una mejor
adecuacién de los servicios prestados.

De manera general, se cbserva, en relacién con los programas
mencionados, una tendencia a hacer que la accidn federal no se delimite
dojetivos especificos, sino, principalmente, por la mayor atencidn a 1cg
procesos de programacidn, decisidn, articulacidn interinstitucienal
armonizacién de las inversiones, desde el pumto de vista de la eficacia y
eficiencia de las acciones a nivel local.
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CQNCIUSIONES ¥ RECOMENDACTONES

las conclusicnes que siguen no tienen necesariamente el mismo caracter general
Yy la misma validez que las que ya se sefialaron en el proyecto DU-I ya que, por
una parte, las dificultades en 1la realizacién del presente trabajo
—limitaciones de recursos y de tiempo, basicamente— llevaron a una menor
amplitud de las informaciones recogidas y, por otra parte, el hecho de que
esas informaciones se refieren a una situacidn recomocidamente transitoria en
todos los niveles, ante el momento politico que atraviesa el pais. Sin
embargo, son vdlidas camo una contribucidn a ese proceso de cambia.

En el &mbito del estudio, se tratd de reproducir lo mds fielmente posible
las dificultades que enfrentan las administraciones mmicipales, dando
preferencia, en la medida de lo posible, a los intentos acbservados de buscar
localmente soluciones de orden institucional, témmico y politico a los
problemas detectados. A partir de ellas, se definieron alqunas propuestas
especificas, con miras a estimilar un proceso de gestidén mnicipal mis
eficiente y eficaz, y sobre todo, mAs adecuado a la realidad local y, al mismo
tiempo, mAs asequible a la participacién y la supervisién de los usuarics de
los servicios urbancs.

En primer lugar, se abserva que parte significativa de las respuestas
xecogldasenlaimestlgacidnapmrtanhaciaprcblamsquempanalas
atribuciones de la accidn mmicipal. El desempleo, el subempleo y el bajo
niveldehgraaos—resulmdodelaescasacapac;daddelammlanlpam
absorber e integrar la corriente migratoria del campo a la ciudad— determinan
la estructira del ingreso de la poblacién urbana que, a su vez, impide el
aumento de la recawdacidn mmicipal, lo que causa estrargulamiento a las
finanzas locales e impide el famento de la mejora y expansidn de los servicice
urbancs al mismo ritmo del crecimiento demografico.

Por un lado, cabe cbservar que el desenterdimiento cada vez mayor del
gobierno federal de los problemas que enfremtan los mmicipics acarrea consigo
la discantimiidad y la incertidumbre en cuanto a su participacién en lasg
inversiones urbanas. Por otra parte, la falta de autonomia mmicipal, con el
cansiguiente agotamiento de la instancia decisoria local, hace que 1la
administracién mmicipal dependa cada vez mAs de los recursos externos 26/ y
queseacadavezmermcapazderapaﬁeralasrewiniicammdela
cammidad. También se subrayd la sobrecarga de algqunos servicios urbancs
mmicipales (salud, asistencia nédmo—hospitalarla), en funcidn de 1la
polarizacidn de los mmicipios vecinos y de la atraccién de los migrantes, lo

que aumenta aun nmds las cargas de la mmicipalidad.
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Scbresale la injerencia de la administracién estadual en los mmicipics,
especialmente en las capitales. Esta injerencia, sin conocimiento de los
gobierncs mmicipales, seria la causa de la yuxtaposicién de acciones
sectoriales y de la falta de coordinacién y armonizacidn de mxchas de las
medidas fomentadas en la esfera local.

Sin embargo, demtro de ese contexto se detectd un cambio, aungue
incipiente en los mecanismos de produccién de la oferta, como consecuencia de
movimientos reivindicatorios resultantes de un proceso de organizacidn de la
commidad en asociaciones de barrio o similares, que influyd en el modo de
formacidn y expresidn de la demanda.

Al origen de este proceso de arganizacién estA el aumento relativo de la
carerxiia de servicios urbanos cbservada en la presente década. las propias
asociacianes cammitarias se referian a este factor y seflalaban en la
arganizacidn de la commidad una forma legitima para obtener mejor respuesta a
sus necesidades desde el punto de vista de los servicios urbancs. Es decir,
tanto el proceso de urbanizacién camo la pérdida de la capacidad de pago para
usufructuar los servicios urbanos ofrecidos llevaron a las poblaciones
necesitadas a buscar otras formas o medios de tener acceso a los servicios
minimos y a establecer muevos canales politicos de expresién de sus
necesidades mediante su organizacién en asociaciones de barrio. las
paoblaciones de niveles de ingresos medios y altos, utilizando los canales
covencionales de reivindicacidén, siguen siendo las mayores beneficiarias de
_cs servicios urbancs, corncretados como 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 cbserva que la oferta de servicios urbancs
contimia administrdndose a partir de criterios y patrones en desacuerdo con
las cardiciones sociales, ecandmicas y culturales de los mmicipios.

Dado que la modalidad de atencién se define en funcidn de criterios,
patrones y tecnologias inadecuados,27/ las tarifas directas o los costos
indirectos hacen que la demanda real de servicios se vuelva relativamente
mencr y, por comsiguiemnte, afecte la repercusidn y el &mbito de las acciones
e inversiones orientadas hacia el famento de los servicios urbanos.

El predominio del enfoque empresarial en alqunce sectores, en detrimento
del criterio de servicio piblico, restringe de immediato la capacidad de
accién y de propuesta de los organismos de prestacidn de servicios urbancs.
Se cbeerva el predaminio de este enfoque en aquellos organismos gue dependen
de los recursos externcs, porque de este modo, el proceso de adopcién de
decisiones se aparta de la instancia local.28/ For otra parte, el criterio de
servicio piblico, que se trata de configurar en los servicios bajo supervisidn
mmicipal, choca contra la limitacién de recursos de la mumicipalidad, muchas
veces camprometida con las fuentes externas de recursos, par lo general,
puestos en accién para famemtar actividades de un grado de camplejidad y
tecnologia incompatibles con la atencidn de toda la poblacién urbana.

En el circulo vicicso, que entonces se dbeerva entre dependencia de
recursos externos, promocién de servicios con patrones y tecnologias
inadecuadas (mayores inversicnes), estrangulamiento de las finangzas
mmicipales y mayor dependencia externa, prepondera la postura de la oferta
nacional de recursos, que cantimia caracterizdndose, salvo raras excepcianes,
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porlangldezdelospatrcnsylasteqaologlasdlfurdldos De esta manera se
cmflglnamaamcertldtmbrecmalantoalospzugrcmasyproyectos realizados a
nivel mmicipal, en relacidn con su compatibilidad con la realidad local y con
las necesidades de la poblacidn.

Desde el punto de vista técnico, aparecid una incapacidad generalizada de
los organismos de prestacidén de servicios para disponer de criterios a fin de
calificar y cuantificar la demanda de servicios urbanos.29/ Como resultado de
este hecho, la mayor capacidad de programacidn detectada, en camparacién con
el proyecto DU-1, pierde su semntido. Se observa que esta capacidad se tiliza
mis para "captar recursos" que para servir de instrumerto de la gestidén
mmnicipal, en el reconocimiento y la busqueda de solucicnes locales para los
prablemas que surgen.

Desde el punto de vista politico-institucional, se realizé, para alqunas
ciudades, un intento por lograr una mayor aproximacién enmtre la demarda
percibida y la demanda potencial, mediante mecanismos y procesos con miras a
la participacién real de la caommidad para dar prioridad, definir, localizar e
inclusive, administrar o crear servicios urbancs. A pesar de e.llo, se abservéd
que, en la mayoria de las ciudades y los organismos, se muestra la falta casi
campleta de planificacién y programacidn, comsiderados como un proceso, dande
se busca la manera de aliar necesidades, reivindicacianes y medios
disponibles. Salvo Pelotas y Juiz de Fora, donde, en el ambito mumnicipal, se
busca la manera de hacer de la planificacién y la programacidn instrumentos
para agilizar las respuestas, en las otras ciudades los organismos de
planificacién mds parecen oficinas de elaboracidn de proyectos, dedicados
principalmente a obtener recursos, que entidades orientadas a resolver los
problemas detectados. Este hecho se explica camimmente por la necesidad de
tratar de aprovechar las coportunidades de obtener recurscs, captados muchas
veces a ultima hora.

Mientras tamto, 1los instrumentos utilizados en esta mueva y amn
incipiente actitud participativa de alqunas administraciones locales, tienen
camnotaciones propias y fuertememte ligadas a las caracteristicas de cada
ciudad. Entre las instituciones que participan en el proceso decisorio se
observd, ademas de las asociaciones de barrio, la existencia de consejos
caommnitarios, comisiones tarifarias, oomisiones de presupuesto mmicipal,
comisiones de coordinacién interinstitucional, intersectoriales,
institucionales o sectoriales, asambleas de barrio y oonsejos de
planificacién mmicipal. Estos factores favorecen la produccidén de saluciones
locales, con base en otras tecnologias, y buscan la manera de adecuarlas a los
recursos locales disponibles. Esta capacidad lecal de producir solucianes, que
canienza a manifestarse, es sin duda el resultado del mejoramiento de la
capacidad local de programacidn y planificacidn, en funcidn de un mejor nivel
de los recursos umancs disponibles. En ciertos casocs, se manifiesta 1la
importante funcién que ha tenido la participacidn de las universidades en este
proceso.

Masl,setienepxmenteladaflclercmdelosmmm
dispanibles para las administraciones mmicipales, que en funcién de los bajos
salarios ofrecidos, padecen de una gran rotatividad de técnicos, lo que
proveca la carencia de memoria institucional. También se constatd, en relacidn
con la deficiencia de recursos humanos, la falta de cuadros técmcas de nivel
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medio vy la insuficiencia misma de la ensefanza superior, que formaria técnicos
para aplicar determinadas soluciones y no para producir alternativas viables.

En cuarto a la indole de las propuestas, con miras a aplicar tecnologias
adecuadas, éstas, ademds de darse mis a nivel de los organismos municipales,
se referian casi siempre a 1la tecnologia de proceso, en detrimento de la
tecnologia de producto. En servicios tales camo recreacidn, deportes, cultura
Y limpieza urbana fue evidente la aplicacién de mevas pOSIbJ_lldadBS
mediante la participacién de la cammidad en los procesos de generacidn y
gestion de la oferta de servicios.

Por otra parte, se comprabé que en las localidades en que el gobiermo
mmicipal no se mostrd receptivo, habia carencia de experiencias concretas e
inclusive de receptividad en relacidén con la experimentacién o inclusive la
produccidn de solucianes mas adecuadas, o que contaran con la participacidn de
la cammidad.

En alqunas ciudades de estructura econdmica mids desarrollada y donde el
nivel de ingresoe de la pablacién seria superior al promedio (Ribeirdo Preto y
Iadrina), la poca receptividad a otro tipo de soluciones y la participacidn
de la cammidad permiten suponer que las tecnologias canvencianales que ahi se

En el andlisis del proceso de generacién de servicios y su interrelacidn
con la demanda fue patente la incapacidad de los organismos de demostrar un
nivel de canocimiento mayor no sélo de la demanda, sino también del grado de
atencidn y alcance de los servicios prestados. Vale la pena subrayar que la
evaluacién cualitativa proporcionada por los organismos entrevistados era casi
siempre opuesta a la evaluacidén de la cammidad.

108 organiemos, de manera general, dificilmente hicieron referencia a
metas de atencidén en que participara toda la poblacidn urbana. Por principio,
algunos mtnrmermsucapacﬂaddeacclénalaaterclémdelapartedela
paoblacién que respandia a las condicianes previas necesarias para que
volvieran las inversiones, concretidndose en la capacidad de pago y la demanda
real.

En relacién con el abastecimiento de aqua y alcantarillado, que respondié
engranparteporlasmﬁadesde;memmnesexprmadasmrlos
, se cbeervé que dichas inversiones se destinaban, en su mayoria, a
aumentar la calidad del grado de atencidn a la poblacién ya beneficiada, en
detrimento de la expansién del sistema. Fstecasocaractarlzémeslabdnmg
del. circulo viciceo del endeudamiento y, sin duda, la mayor capacidad de los
es‘&'atosdenivaldeirmmésaltospamhacervalers:smiviMKBcim,
Tamblénsecmprobéquelaautormiadeestasenpmasrapectodelgoblenn
mmicipal 30/ dificultaba la armonizacién de la expansién de la red Qe
sammnmtocmxelsmm de desagiies pluviales, lo que acarreaba la
miltiplicacién de acciones y el desp:l_lfarro de recurscs.

Fn los sectores de salud piblica y de asistencia médico—hosplmlarla la

mltiplicidad de érgancs aparece camo la dificultad principal en relacicn e
la coordinacién. En este caso, sin embargo, la adhesién de los mmicipios a]
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programa de accianes integradas de salud trae, al parecer, expectativas de
soclucidn.

El abastecimiento de alimentos supone, scbre todo, la accidn de la
Companiia brasilefia de alimentos (OOBAL) y de los Centros estaduales de
abastecimiento (CEASA). El gobierno local no tiene casi ninguna accién en el
sector, salvo en la gestion de los mercados puiblicos y las ferias libres.
Aunque alqunos de los entrevistados hayan consignade la preccupacién por la
falta de una politica local y microrregicnal con miras a mejorar el
abastecimiento local, especialmente de productos hortifruticolas y de
granja,3l/ en Pelotas se hizo un intento de coordinar una accién canjunta de
varios organismos existentes vinculados a la agricultira (de investigacién,
divulgacién rural y almacenamiento) mediante el Omsejo mmicipal de
desarrollo agropecuario. En relacidn oon los Centros estaduales de
abastecimiento y la Compania brasilefia de alimentos, se cbservd que la falta
de autonomia de estos drganos ——que se declaran ejecutores— restringia su
capacidad de propuesta para adecuar su acciédn a las cordiciones locales. De
este modo se refleja la incapacidad de accién que se encuentra en la mayor
parte de los mmicipios, justificada por el hecho de que una accién mmicipal
en el sector tendria que limitarse a su territorio.

El fomento de 1la vivienda popular, dirigido por cooperativas
habitacionales estaduales (con excepcidn de Iondrina), comtribuyd a la
expansidn desordenada de la ciudad. Por intereses vinculados a la especulacidn
immobiliaria o a la bisqueda de zonas de menor plusvalia, hubo proliferacién
de conjuntos habitacionales alejados del miclec urbanc, con consecuencias
desfavorables para los servicios de los transportes urbanos y, en algqunos
casos, para el abastecimiento de agua. Ia ubicacién de estos conjuntos,
alejados de los servicios existentes, representa una scbrecarga para las
mmnicipalidades, a las que se les pide que hagan llegar hasta ahi servicios
urbanos como salud, asistencia médico-hospitalaria, recreacidn y deportes,
etc. Por otra parte, se crean espacios intersticiales wvalorizades que
favorecen la especulacidn immabiliaria. Al menos en dos ciudades ——S3o Iuis y
Iordrina— los programas habitacionales se mencicnaron camo factores de
atraccidn migratoria del campo a la ciudad. Principalmente en Iondrina, el
gran mmero de viviendas populares construidas hizo que surtiera efecto el
"]lamamiento difimdido" para que las poblaciones rurales migraran hacia la
ciudad.

En relacién con el control de la expansidén urbana, se camprabd con cierta
frecuencia la incapacidad que habian demostrado las administraciones
mmicipales para adoptar instrumentos legales adecuados (reglamentacidn de
lotificaciones, c&digo de ordenanzas municipales, etc.), o de aplicar los
existentes en fimcidn de los intereses de grupce especificos que presionan al
poder legislativo mumnicipal. Uno de los problemas que mAs se manifestd, en
relacién con aquellos planteados en el proyecto DU-1, fue la incidencia de lce
precaristas (“posseiros") urbanos. En Goiénia, por ejemplo, 20% de 1la
poblac1én urbana reside en viviendas ocupadas ilegalmente; en Sdo Iuis,
Teresina, Campina Grande y Pelotas, también se dan ocupacianes Jlegalm,
aunque en menor mmero. Este hecho siempre se explica en funcidn de la
expulsidn del Imbredelcampoyporlos cambios recientes en la estructura de

produccidén agropecuaria en las regianes polarizadas.
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En relacidn con la captacmn de recursos externos al municipio, fue
clara, en prlmar luga:r: la cpinién general de los municipios contraria a esa
modalidad de inversicn, y en alqunos casos inclusive se llegd a la negativa de
abtener recursos mediante el endeudamiento. I_aexpe.rlencmadqmrldacon
medidas realizadas de esta manera, unida a la escasa repercusién y a las
cargas financieras resultantes, fueron los factores citados para justificar
tal rechazo. En todas las ciudades, salvo en Campos, las deudas comtraidas
dle.rmporrsultado enlamayor:adeloscasos, el famento de medidas que se
proponian, sobre todo, aumentar los patrones de la poblacidn ya atendida
(proyectos CURA ~ realizacidn de pavimentacién y equipamientos urbanos).

De este modo, el descanocimiento generalizado de los instrumentos
federalsparatzansferlrrecursosmedmntecawenlosyprogmmas reveld el
distanciamiento del gobierno federal en relacidn con la instancia local. Este
hecho se ve agravado por la propia rigidez de la oferta y la falta de
autoncmia de los organismos federales y estaduales para decidir acerca de la
aplicacién de los recursos presupuestarios. Por ejemplo, la pérdida de
importancia de los fandos y programas federales, que se produjo por falta de
utilizacidn de los recursos, es consecuencia de la dificultad de aprobacidn de

las solicitudes ya presentadas.

Sin embarge, se manifestd una expectativa de cambio de actitid federal,
no sélo en funcién de las reformas tributaria y administrativa programadas y
“a las palabras de orden relativas a la mayor autonomia mmicipal y a la
jescentralizacién que trajo la NMueva Reptiblica, sino también con los programas
en curso que tienen aspectos considerados convenientes, tales como el Programa
de accianes integradas de salud y el Programa CPM. Aquél, al pretender la
injerencia de los gaobiernos locales en las decisianes, y éste al permitir la
generacidn de propuestas a nivel local y centrarse en la atencién de las
pablaciones periféricas.

Del andlisis de las oanclusiones antes expuestas, se derivan las
siguientes recomerdaciones al gabierno federal:

a) Estimilar la institicién de un proceso de gestidn local que pueda no
s6lo aprovechar mejor los recursos locales disponibles, de todo orden, sino
también tener en cuenta las connotaciones locales especificas para detarmmar
y caracterizar la demanda de servicios urbancs, camo forma de adecuar los
programas que constituirdn y moldeardn la oferta de servicios urbancs.

b) Consolidar el acercamiento emtre el gobierno federal y los gobierncs
mmicipales, mediante:

- una mejor estructuracién de la actual oferta naciomal de recurscs
para inversiones en servicics urbancs, teniendo camo base la extrema
heterogeneidad de las caracteristicas de las ciudades medianas;

-mmamayorautmmmdelosage:rtafederalmprasentesenlas
ciudades, desde el punto de vista de la programac1mydec1516n, para
quepuedandesaupenartmpapellmporbantevumladoalpxm
decisorio local;
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- 1la prestacién de asistencia técnica e institucional a los gobiernos
mmnicipales, sus organismos y a otras instituciones federales
sectoriales.

c) Famertar una mayor eficiencia y eficacia en el proceso de gestidn
mmicipal mediante:

- el establecimiento de muevos niveles de planificacidn y programacién
a escala microrregional;

- una mayor atencién a los problemas y carencias de servicios en
ciudades pequefias;

- el incentivo a una mejor utilizacién de los recursos hmanos,
técnicos vy tecnwldgicos disponibles, inclusive en las universidades
(institucidén de servicios de divulgacién urbana localizados):;

- el famento de la mmicipalizacién de algunos servicics urbancs
basicos o, al mencs, su supervisidn, con el dbjetivo de adecuarlos al
criterio de servicio piblico (principalmente abastecimiento de agua y
alcantarillado);

- la posibilidad de supervisién de la instancia local respecto de los
programas habitacionales faomentados por las Comparfiias de vivierdas
populares (COHAB) estaduales, para evitar las discrepancias
actualmente observadas;

- el estimilo para que las mmicipalidades adopten instrumentos de
gestién técnico-financiera mas accesibles y transparentes al comtrol
de la commidad.

Ademds, se vrecamienda divulgar el presente estudio en Jdrgancs,
instituciones, organismos de prestacidn de servicios urbanos y, sabre todo,
las mmicipalidades cbjeto de la presente investigacién (gobierncs mmicipales
y organizaciones commitarias), para que las opinicnes y propuestas
presentadas puedan contribuir para la identificacién de medidas con miras a
subsanar la actual carencia de servicios urbance cbservada en las ciudades
medianas.

Notas

1/ Nueve ciudades y 12 servicios.

2/ Esta investigacidn se realizd en el ejercicio de 1985, anterior al afio
de imtroduccidn del cruzado como moneda de curso legal en el pais. ;

3/ Entendido camo el conjunto formado por los diversos programas y fordos
existentes para tal fin.

4/ Scbre todo habida cuenta de que, de las mueve ciudades, ocho integran
el Programa de ciudades medianas (administrado por el Consejo Nacional de
Desarrollo Urbano).

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

g/Fscie_rtoquesetratédeintroduciraspectosquemfigmbanenel

DU-1, que resultaron miyy actuales: participacidén cammitaria y
tecrnclogia adecuada. . .

7/ 1os actores en cuestidn serian la commidad, el_gable.rno mmicipal,

losorganismosdeprsfacidndeserviciosurbamsyelgdnenn federal.
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8/ Habida cuenta de las limitaciones resultantes de los cuestionarios
utilizados y de la falta casi absoluta de criterios y patrones para evaluar la
demanda, este cordicicnante se evalud mediante la apreciacién cualitativa de
los em'.rev15tados respecto de la modalidad de atencidn dispensada a los
usuarios.

9/ Esta seria una manera de campensar la camprobacidn de que la
expresidn de las reivimdicaciones no seria suficiente para asegurar su
satisfaccidn, ante las limitaciones de recursos de la municipalidad, entre
otros factores.

10/ En algqunos casos a nivel estadual (Sao luis).

1l/ Ias alcaldias de Juiz e Fora, Campina Grande y Pelotas, sefialaron
la intencién de contar con la commidad para la practica de la minga. En Juiz
de Fora existian cerca de 70 mingas y las opiniones se dividieron entre
aquellos que las consideraban perfectamente viables y necesarias y los que
manifestaron su protesta par la difusidén de esa practica sélo entre los
estratos populares.

12/ Observacidn registrada por la Secretaria de Planificacién de Juiz
de Fora.

13/ Informacién obtenida del documento *Estuido das Finangas
Mmicipais", Programa Especial das Cidades de Porte Médio IT, ONDU/BIRD, 1984.

14/ Tal es el caso de Campina Grarde, que, al mamento de realizarse la
inmvestigacidn, no habia consequido adherir a los Programas nacicnales de
accicnes integradas de salud (PAIS) y tampoco habia recibido recurses del
Barco Nacional de Desarrollo Ecordmico y Social (BNDES), distribuidos para la
ciudad por imtermedio del gobiernc estadual.

15/ Se dbserva que la concentracién importante de inversiones estaduales
en las capitales es oconsecuencia de intereses politicos y econdmicos y
canstituye uno de los resultados de la cemtralizacidn de las decisiones.

16/ En grados o patrones distintos, habida cuenta de que la demanda es
diferente, aunque cbeervando los niveles minimos considerados como bdsicos o
indispensables. ;

17/ Constantemente se menciond que las soluciones tecnocldgicas mas
"sencillas" que las convercionales camprometerian seriamente la calidad del
agua distrimuida (sequn loe patranes intermacicnales). Esto, al parecer, es
un camtrasemtido, habida cuenta de la calidad del agua disponible para las
poblacianes no abastecidas por el sistema, pero es camprensible en funcidn de
la "vocacién" de las empresas estaduales de abastecimiento de agua.

18/ En el caso de los transportes publicos, los servicios mumnicipales
existentes estin ain en proceso de organizacién y poseen todavia poca
capacidad de accién. Ias ciudades de Landrina, Pelotas y Ribeirdo Preto
canstituyen casos particulares.

19/ Ia falta de patrones de referencia y dabjetivos para evaluar 1a
calidad de los servicios prestados hace que las evaluaciones efectuadas por
los diversos agentes tengan un valar bésicamente cualitativo, scbre todo en
relacién con la existencia de grandes disparidades entre las diversas
evaluacianes.

20/ En el proyecto DU-1 no se procedié a elaborar un imventario
sistemdtico de los fondos y programas del gobierno federal (caracteristicas,
procedimientos, normas, disponibilidades, etc.).

21/ Con poderes de vinculacién institucional, armonizacién de acciones Yy
score todo definicidén de prioridades. ’

22/ Desde el punto de vista del conocimiento de los métodos, técnicag
caracteristicas y procesos para solicitar y abtener recursos de los fondos. '
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23/ En cuamto a la accesibilidad a toda la pablacidn.

24/ las comisiones locales de accidn interinstitucional de salud prevén
la participacién de la commidad (asociaciones de moradores o usuarios).

25/ En relacién con el sistema vial, scbresale el programa de
pavimentacidn de bajo costo (PROVAV), vinculado al sector de los transportes,
con el objetivo de famentar la mejora de los ejes de penetracién del
transporte colectivo.

26/ Y dificulta la adopcidn de soluciones mas adecuadas a las condiciones
locales para mejorar y ampliar los servicios urbancs, ante las dificultades de
los agentes federales de aprobar su viabilidad técnica o financiera.

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

28/ los servicios a cargo de los mmicipios son deficitarios, tiemden a
ser de mayor alcance y tienen tarifas mAs bajas. Cuando la prestacidén esta a
cargo de los organismos estaduales, los servicios son superavitarios, mds
restrictivos y con tarifas mis elevadas. A este propdsito, véase TBAM:
SERVIQOS URBANOS. Estido Comparativo de Municipios Brasileiros (versidn
preliminar).

29/ Esta dificultad se da igualmente a nivel de la incapacidad de los
organismos de indicar el grado de atencidn actualmente cbservado. Se exceptian
los organismos de abastecimiento de agua y transportes, ligados a métodos y
patranes difundidos nacionalmente, pero no siempre adecuados a las
caracteristicas locales.

30/ De las mueve ciudades mtlgadas sélo tres (Pelotas, Juiz de Fora
y Ribeirdo Preto) dispanen de un servicio auténomo de abastecimiento de agua y
alcantarillado

g_;/mgmnpartedelas ciudades investigadas, estos productos, en su
mayoria, se importan de otras regiones, aunque se cree que es posible
producirlos localmernte.
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