NACIONES UNIDAS Distr.

LIMTTADA

1C/L.444
COMISION ECONOMICA 21 de octubre de 1988
PARA AMERICA LATINA ESPANOL

CEPAL

PROYECTO DX-2 -

*/ Bste documento fue realizado por el Instituto de Planificacién Econdmica y
Sc:cia'i/(Mk) Y por el Comsejo Nacional de Desarrollo Urbano (ONDU), del Gobiewno de
Brasil, dentro del marco del corvenio CEPAL/IPEA. la superviasién técnica estuvo a cargo
de la Unidad Cojunta CEPAL/CNUAH de Asentamientce Hummanos, en estrecha colaboracidn
ocon 1a Oficina de la CEFAL en Brasilia. la versidn en portugués circuléd en Rrasilia con
la signatura LC/BRS/L.06 en 1987. Las opiniones expresadas en este trabajo son de la
exclusiva responsabilidad de sus autores y pueden no coincidir con las de 1la

Organizacidn.
88-7-958






iii

INDICE

mw LA N A S R ENEEEE R LR N ERENRNENEN IR NN NI R R R R R S R A

mmm m LA N N LI BRI B IO IO B0 B N RN RN NN R RN N Y

1.

2,

6.

OBSERVACIONES METCDOLOGICAS Y CONCEPTUALES ..cccesescesvorcssossses
PUNTO DE ESTRANGULAMIENTO N° 1:

DEMANDA FOTENCIAL DE SERVICIOS EN REIACTON OCON LA
mmmmﬂw LR I B O B BN L BN L B B B LI LR B BB NN LN

. PUNTC DE ESTRANGULAMIENTO N+ 2:

DEMANDA PERCTEIDA DE SERVICIOS EN RELACION OON LA
m OFImII w m L B L I L B B I B N BN LR L B LR L B I LN B S Y N N N )

FUNTO DE ESTRANGULAMIENTO N2 3:
DEMANDA OFICIAL DE REQURSOS EN RELACION QON IA
mmm m mqm L AL BB B B L B I DL B B BN DL L BB B BL L B N L B I B B BB I B BB NN

FUNTO DE ESTRANGULAMIENTO N° 4:
OFERTA OFICIAL DE SERVICIOS EN RELACION CON 1A
mmmmﬂm dod phd bttt bttt b LI BB )

FUNTO DE ESTRANGULAMIENTO N@ 5:
CEMANDA OFICIAL DE RECURSOS EN REIACTON QON IA
Ommmmm LB NI B L N B B L B L I LI L BN LB LB I L B B L )

mmm Ymm L B A O N N NN R B LI I I I B B BB B

w EXEEREEEERN R R NN NI NS NE NN N RN N IR NN E RN EN RN AR RS

45

55

69

80
85
91






INTRODUCCICN

El presente documento registra los resultadoe obtenidos en el marco del
proyecto DU-2: Demanda y oferta de servicics urbanos en las ciudades medianag
del Brasil.

El proyecto U-2 {en relacién oon el proyecto IN-1l, elaborado en
1974/1976 con el mismo titulo y teniendo los mimmos cbjetivoe) fue realizado
por iniciativa conjunta del Instituto de Planificacién Econdmica y Social
(IPEA), mediante convenio con la Comisidn Econdmica para América Iatina y el
Caribe (CEPAL) y el Consejo Nacional de bDesarrollo Urbano (CNDU).

Su importancia y cportunidad se consideraron en funcién de la necesidad
de buscar subsidios con miras a establecer uma politica de desarrollo urbano
para las ciudades medianas, teniendo en cuenta €l momento de transicidn
pelitico institucional que atraviesa el pais,

En la elabaracién del proyecto DU-2 se tuvieron en cuemta como premisas
basicas:

a) Ia utilizacion del meodelo de andlisis definido en el proyecto DU-1,
con el cbjeto de detemminar los puntos de estrangulamiento existentes entre
los mecanismos de formacidn de la oferta y la demanda de servicios urbamws en
las ciudades medianas, manteniéndose el mismo universo de investigacidn.l/

b) Ia comparacién de las situaciones caracterizadas em 1975 y 1985,
tratando de determinar las principales tramsformaciones ocurridas en ese
lapso.2/

cmxbasemesasp:misas, se definieren los dbjetivos sigquientes:
a) Caracterizar el sistema financiero nacional de inversiones urbanas.3/

b) Elaborar recamendaciones de cardcter politico-administrative vy
técnico~cperacional, con el fin de tratar de eliminar lcs estrangulamientos
sefialados.

c) Ofrecer subsidios para la politica de desarrollo urbano en las
civdades medianas.

Se estimd necesario efectuar una revisién y perfeccionamiento del modelo
de andlisis originario, basdndocee en log siguientes puntos: a) la introduccién
de mievas variablee relacionadas con las tecnologias adecuadas y los patrones
y normas técnicas utilizados para determinar la demanda de servicios; b) la






QONSTIDERACIONES PRELIMINARES

No cbstante los esfuerzos del gobiermo federal, especialmente en el Wltimo
decenio, por perfeccionar los servicios urbancs, se comprueba que el déficit
en esta esfera contimia aumentando en cifras absolutas de manera acelerada.
Ios ensayos, las ensefianzas Yy acciones patrocinados por el oobiermo,
después del establecimientto de una politica nacionmal de
desarrollo urbano, resultaron insuficientes e ineficientes para atender los
requisitos del crecimiento de las &reas urbanas medianas. Por otro lado, las
mmicipalidades brasilefias, especialmente aquellas que constituyen oentros
urbanos subregionales, ante la demanda cada vez mayor de servicios urbance no
han consequido disponer de 1los recursos financieroe, témicos vy
administrativos suficientes para ampliarlos, mejorarloe o implantarlce.

Ante esa situacidén, parecid oportuno a los organismos patrocinadores del
presente trabajo —el IPEA y el CQNIDU, con la colaboracién de la CEPAL~-,
prowover la repeticién de la misma investigacién ya elaborada en el "Proyecto
-1 en el &ambito &el "Proyecto DU-2", con el objeto de evaluar las
wodificaciones y evoluciones eventuales del proceso, para formilar de esa
manera reconerdaciones adecuadas a la actual realidad nacional.

Desde el ocomienzo, se creyd que el emplec de la misma metodologia de
investigacién y andlisis en las mismas ciudades y para lce mismos servicics ya
estudiados facilitaria el logro de los objetivos antes deseados.
Paralelamente, la introduccidn de algqunoe agpectoe més actuales, tales como la
participacién de la commidad en el procesc de promocién de loe sexrvicios

urbanos y la utilizacién de otras tecnwologias, pcdrmgamtizarlaadaptacim
- del "modelo de andlisis" originario al comtexto actual

Sin embargo, se observd gue la primera investigacién se habia basado en
‘una serie de suposiciones que, actualmente, contrastan fuertemente omn los
aspectos principales de la realidad nacional; dentro de escs supuestos cabe
destacar la hipdtesis de una estabilidad casi estacionaria en el campo
politico-institucional y la tendencia centralizadora del wmodelo de
planificacién, vigente en la época, la que descansaba en la hipétesis de la
"alundancia de recursos”, que se vinculd con la euforia que ain quedaba del
"nilagro” del comienzo de loe afios 70. De modo que en la realizacidén de este
trabajo, en la definicién de sus dbjetivos, el establecimiento de sus
hipétesis y el anAlisis y la definicién de las recomendaciones, se comsiderd
fundamental tener en cuemta los aspectos de la fase actual de transicidn
politico~institucional que atraviesa el pais, a la que se asocié una crisis
econdmica acentuada (escasez de recursos para inversiones) y reivindicaciones
por concepto de reformas administrativas y tribatarias. En este contexto aun,
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participacién commitaria en el proceso de mejoramiemto o expansién de los
servicios urbanos.

El interés del presemte trabajo se vincula, fundamentalmente, a la
necesidad de determinar y amalizar los factores y condicicnantes principales
de los mecanismos de formacidn de la oferta y la demanda de servicios urbancs
en las ciudades medianes del Brasil.
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o eran abieto de discusidn alguna. Sin embargo, el mamentc actual pone de
manifiesto que la tdénica que orienta el proyecto [U-2 deberd contraponerse a
la del estudic anterior, scbre todo en funcidn de la apertura de mayores
espacios politicos y reivindicatorios que caracterizan esta fase de 1la
politica nacicnal.

Por una parte, la constatacidn de estos hechos parece fundamental para
camprender el cbjeto del estudio. Por otra parte, cabe destacar que la miswa
variabilidad coyuntural afecté también a los interlocutores de la
nnesﬁgacimydiomcammmmhumg&mamw las que
mostraron una dependencia extrema de la situacidén de tramsicidén (a nivel
nacional o local) y exigian, por oonsiguiente, mayor adaptabilidad y
flexibilidad en la aplicacién del modelo de investigacién. En el transcurso
del trabajo se ocamprobd, a nivel local, la existencia de diferentes
reacciones de los interlocutores ante la solicitud de informaciones en el
marco de la investigacién. Ios integrantes del equipo, que representaban en
ultima instancia al guobierno federal, desempefisban muchas veces, por
atribucién, el papel de evaluadores de los programas para la liberacién o
retencién de los recurscs,4/ © inclusive se trataba de utilizarios para
revisar criticas y opiniones diversas relacionadas con el contexto local y los
programas federales. la importancia, la variedad y la miltiplicidad de los
testimnics recogidos durante las entrevistas realizadas exigieron mayor
tiempo del que se habia previsto. El examen de estos aspectos significéd la
adopcidn de una postura pragmitica durante todo el trabajo y requirié
adaptaciones y simplificaciones del '"modelo de andlisis" y de 1la
"metodologia”, que desbordaron las previsiones iniciales.

Para comenzar, se cambié la posicidén del cbservador. Este, inicialmente
colocado en una esfera federal a fin de huscar los estrangulamientos del
sistema financiero nacicnal para inversiones urbanas, se traspusc al nivel
local, tratando de determinar los medios, los procesos y las formas por los
cuales las municipalidades buscaban la manera de superar o minimizar esos

amientos. Aun dentro de esta visién pragmdtica, dismimiyd el mmerc
de "estrangulamientos" por analizar, considerando que éstos eran consecuencia
del nivel de interrelacién entre los principales interlocutores: comunidad,
organisw de prestacién de servicios, gobierno mmicipal y gobierno federal.

Se tratd de imprimir al andlisis efectuado un caracter de proceso, en
contraposicidn con el andlisis estatico realizado en el proyecto DU-1. En esta
fase de transicidn, importaba mis ochocer las expectativas de 1los
interiocutores que las proplas caracteristicas momenténeas de wna situacién
"inestable".

En fin, en la elaboracién del andlisis y sus conclusiones y
recamendacicnes, se tratd de tener en cuenta la importancia de las
especificidades de las ocandiciones locales, dejandc intencionalmente su
tratamiento a nivel genérico para propiciar debates, dbjeciones y propuestas.

De manera que el trabajo gue se presenta a contimiacidn debe leerse como
una contribucién a un debate que deberda ocontribuir al establecimiento de uma
politica de desarrollo urbano para ciudades medianas gue se desee practicable
Y que no sea efimero. En este sentido, se adoptéd claramente la posicién de
que, amte la imposibilidad de reconocer, a nivel central, las diferencias y
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se sefialaron presiones en favor de una mayor autonomia mmicipal, las cque
tratan de provocar cambics en el sistema de planificacién nmacional que, por
mna parte, apuntan a la descentralizacidn de las decisiones y, por otra, hacen
hincapié en la necesidad  imperiocsa de tener mayor conocimiento de las
especificidades de los problemas wbanos y su interdependencia con varios
otros sectores.

Se percibe, entonces, que, al contrario de lo que se camprobé en la época
de la primera inmvestigacién (DU-1), actualmente no seria necesario definir
camo objetivo principal del presente estudio €l andlisis del sistema
financiero nacional para inversiones urhanas y la determinacién de las razones
por las cuales no se utilizaron los fondos disponibles para este fin, El
agotamiento cbservado, en loe ultimos afics, de log fondos y programas (por
eacasez de recursos} que sirven de soporte a este sistema, indica no sélo que
el gobiernc federal ha remnciado a utilizar estoe instrumentos para aplicar
gus politicas, sino que también permite que se cuestione su mantenimiento,
seqin un criterio de planificacidn "descentralizada“.

A estas diferencias se agregan, a nivel local, otras diferencias
igualmente pertinentes, si tenemos en cuenta que, en la fase actual, la
adopcién de ciertas politicas existentes es incompatible con las expectativas
y reivindicaciones de las mmicipalidades, lae que, en udltima instancia,
tienen la responsabilidad de ejecutar y poner en préctica esas politicas.

ILa realidad actual demuestra que los gobiermos municipales tienden, cada
vez mids, a reivindicar una mayor autonomia en materia de recursce y acciones.
Este cambio en la actitud politica mmicipal tiene su origen en una reaccién
al sistema centralizado y autoritario que caracterizaba a los gobierncs
anteriores y, también, se basa en el aumento de las reivindicaciones del
sector popular, que reacciona ante el caridcter precario de los servicios
urbance existentes. En contraposicidén con la tendencia de atencién homogénea
-——goluciones, métodos, temmologias— a las mmicipalidades que funcionaban
hasta el advenimiento de la Nueva Repiblica, actuaimente se cheerva un
proceso creciente de organizacidn de la poblacidn, la que exige en adelante a
los gobiermoe locales la adopcidn de medidas de verdadero impacto social
adecuadas a sus necesidades mds irmediatas.

Estos factores constituyen en la actualidad temas de suma pertinencia
desde el punto de vista no s6lo de la scbrevivencia politica, sino, scbre
" todo, de garantia de mantenimiento de la "“paz social®. Desdeestaperspectiva,
logs indices crecientes de insegquridad y delincuencia en las ciudades son
. altamente reveladores. De modo que una mayor autoncmia de los gobiernce
mmnicipales facilitaria una mayor adecuacidén de las pricridades, loaplams
los progremas y los proyectos de mejoramiento, esxtensidn o creacidn de
servicios urbancs, sequn las especificidades locales, y facilitaria, por otro
lado,elccmisoylapa:ticipacim&hcmmidadmelpmoeaode
gestidn local.

En la época en que se realizé el proyecto DU-1, se cbeervd que la
expectativa de cbtener recursos provenientes del gobierno federal, asocmdaa
un sistema que suponia de antemano la estabilidad y el mantenimiento de los
modelos politico—imtiﬁnimles de entonces, colocaban a los gobiermos
mmicipaleammmposicldndeapcyoalasdacisim centralizadas, las que



CARACTERISTICAS POLITICO-INSTTIUCIONALES, FCQONCMICAS Y SOCIALES
A NIVEL LOCAL

1975
(D0-1)

1985
(DU-2)

1. Relacidén gobiermo 1local/gobierno
federal

Deperdencia institucicnalizada
(expectativas crecientes de
chtencién de recursos)

2. Situacién de los gobiermocs locales

iva de estabilidad y

continuidad politico-
administrativa

3. Problemas y carencias
Encubiertos por la ilusidn del
*milacro”

4. Relacidn gobierno local/commnidad
Incipiente

S. Commidad

Bisqueda de reconocimiento de su
fuarza politica (escaso nivel de

organizacidn)

Reivindicacidn de una mayor artoncmia
(menor expectativa de obtencidn de
reoursos)

Cambio de actitud politica
(trangicién de la actitud politica,

mayor compramiso con la comnidad)

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

En evolucidn

Bisqueda de participacién (proceso
de organizacién)
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especificidades de més de un centenar de ciudades medianas, scbre todo las
verdaderas prioridades y capacidades locales (institucionales, técnicas,
materiales), queda por admitir el hecho de la heterogeneidad de la realidad
nacional y se propone la adopcién de politicas (heterogéneas) suficientemente
flexibles para que sus acciones puedan ser cbjeto de adaptacidn.

Cabe advertir en este caso el hecho de que el concepto de fortalecimiento
de la instancia local de decisidn, contrariamente a lo que pudiera suponerse,
no significa una concemtracidén de poderes y atribuciones en los ejecutives
mnicipales. las experiencias y los intentos de adopcién de una gestidn local
abierta y participativa, mediante la inclusidn de érgance representativos de
la commnidad en los diversos niveles de decisidn, serdn dbjeto de atencion
especial en el transcurso del trabajo. Estas experiencias deberdn estimlarse
e inclusive respetarse en su diversidad; su cardcter, ain incipiente y, en
algunos casos, no instituciomalizado, no comstituye un argqumento suficiente
para subestimar su importancia y validez. Su reconocimiento sera principio
bisico en la institucidén de la "mayoria de edad" de los mmicipics com cdlula
de la federacién, por estar directamente vinculado al ejercicio pleno de los
derechoe de los ciudadanos.

A esta presentacidn sigque wn capitulo destinado a las "obeervaciones
metodoldgicas y conceptuales®, donde se trata de amalizar las adecuaciones
necesarias al modelo de andlisis, ante los diferentes supuestos. Més adelante,
se procede a una apreciacién de los cinco pasos principales del modelo de
analisis (puitos de estrangulamiernto), localizando o no, de acuerdo con el
interés presentado por cada uo de ellos, las ciudades y los servicios.
Finalmente, en las “oonclusiones y recomendaciones®, se trata de relacionar
esosaspactos,amdeb&teanpliopueciéserdeﬁxﬂmtalimtamia
habida cuenta de la intencién de delimitar todas las politicas ligadas a la
cuestién de la oferta de servicios urbanos en las ciudades medianas del
Brasil.

En los esquemas siguientes se muestran, 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 chservd cuando
se realizé la segunda investigacién (proyecto DU~2 (1985)).



1. OBSERVACIONES METODOIOGICAS Y CONCEPTUALES

En la realizacién del presente trabajo, la aplicacidn de la metodologia
adoptada en el proyecto DU-1 exigidé del equipo un ejercicic constante de
reflexién scbre las bases en que la referida metodologia se elabord y la
comprobacidin de su validez en el mamento actual. Se suponia gue su adecuacidn

no sélo de los aspectos tedricos, sino también, y schre todo, de
los aspectos practicos y operacionales que condicionaron su elaboracidn.

Auncue la necesidad de actualizacidn y adecuacidén de la metodologia haya
sido ww de los requisites indispensables inscritos en el marco de referencia,
su realizacién previa no fue posible ante el escaso tiempo previsto para el
desenvolvimiento del proyecto DU-2. Por otra parte, los documentos dispenibles
del proyecto DU-1 (puestos a disposicidn del equipo) o permitieron wma répida
percepcidn de la metodologia. Algunce de los conceptos vy supuestos del
proyecto originario no se explicitaron o no se analizaron, ya que los
informes de la investigacién no se elaboraron con el propdsito de transmitir
la metodologia empleada y, por consiguiente, se hizo hincapié en el contenido
del andlisis, las conclusiones y las recamendaciones, También se pudo chservar
que algunos de los supuestos o conceptos bésicos utilizados en el
proyecto IU~-1 serian actualmente discutibles, por decir lo mencs.

Esta desactualizacién se debe tanto a la evoluciin del panorama
" socicecondmico, politioo e institucional del Brasil en el 1ltimo decenio, como
a los propios motivoe que llevaron a las instituciones participantes a
pranover 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 imversiones y también propiciaba la
tendencia a la perpetuacién de los métodos de planificacién y de decisidn
centralizadores, vigemntes en ese entonces.

Ia ténica de esa época, en relacidén con los serviciocs urbanos, era de
tratar de modernizar el pais mediante la difusién de modelos, patrones y
tecnologias hamogénecs, ligados a la concepcidén de que el enfogque empresarial
debia predominar en la creacidén y explotacidn de los servicios urbaros.

Estos aspectos son bastante evidentes en el transcurso del andlisis
resultante del proyecto DU-1. Se destacan principalmente los aspectos
planteados para justificar la realizacidén de la investigacidn:



CARACTERISTICAS POLITIQO-INSTITUCIONALES Y EQONCQMIAS EN
EL PIANO NACICNAL

1975
(DU-1)

1985
(DU-2)

1. Situacién politico-institucional
Estabilidad aparernte

2. Situacidn econdmica
Euforia caracteristica del

"mijagro® (abundancia ilusoria
de recurscs) -

3. Relacién gobierno federal/
gobiernose locales
Centralizacién creciente
("éxitos" odbtenidos por 1los
métodos = de planificacidén
utilizadoa)

4. Percepcién de los problemas
urbanos

Intencién de definir una
politica urbana (reorganizacisn
del QONFU)

5. Sistesma nacional de irnversiones
urbanas

Prooceso de consolidacién debido
a las vas del sistema
de planificacién y a 1la
ralnndancia® de recursos

Transicién (todo seria cuestionable)

Crisis acentuada (escasez de recursos
para inversicnes)

Percepcién de la necesidad de

descentralizacién (falencia del
sistema de planificacién
centralizada)

Mayor difusion de la nocidn de las
especificidades de lo "urbano" (10
aios de ensayos)

Proceso de desestructuracién debido
al agotamieto de los fondos y
programas
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hipStesis elaboradas a partir de la consideracion de supuestos y 1la
aproximacidn a la realidad que habra de analizarse,

El ejercicio realizado por el equipo del proyecto IU-2, desde el putto de
vista metodoldgion, consistid, entonces, en tratar de determinar los supuestos
quedieranbaseyjustifimnlaejmimdelpmyadto,a;nrtirdel
contexto actual y de la realidad cbeervada durante el "“trabajo scbre &t
terreno”, y permitieran un wpAximo de fidelidad a las constataciones
realizadasyalanalmlsdelastaﬂmnlas expectativas de los divarsos
actores, mrelacimmnlaevolucimdelaﬂttmmml

En otras palabras, en el proyecto DU~2 se realizd un andlisis dindmico,
en ocontraposicién oon el andlisis egtaético del proyecto DU~1. Se tratd de
hacer coincidir las hipétesis del proyecto DU-2 con la evolucidn de la
gituacidn politico~institucional del pais v con el carécter de la transicidn
actual.

De modo que se recanocidé que las caracteristicas principales del momento
actual serian las sigujentes:

a) la demanda creciente de servicios urbancs (mediante el procesc de
wbanizacién) frente a un menor ritmo de expansidn de esoe sexvicios;

b) la dindmica del proceso politico local, expresada mediante el
desarrollc de la organizacidn ocommitaria, cque actiia presionando a los
gobiernos mmicipales para mejorar y ampliar los servicios urbance y exige
mayor participacidn en el proceso de gestidn local;

c) la demanda de recurscs por los mmicipiocs, panmajoraryampliarlos
servicios urbanos, es superior a la disponibilidad de la oferta nacional,
omorwﬂtadodelagotmimtodelosfaﬁmﬁ:mimmdstm&sydela
escasez de recursos presupuestarios para alimentar loa programas sectoriales.
En oonsecuencia, resulta imposible analizar el "sistema financiero nacional
para inversiones urbanas”;

d) la reivindicacién, por los gobierncs mmicipales, de mayor autoncmia
financiera y administrativa;

e) la reformulacidn de la estrategia nacional, la que ha eido dbjeto de
criticas, para hacer frente a la demanda creciete de servicios wbencs; la
constatacidn de la necesidad de descentralizar las decisiones, las actividades
de planificacién, las fuentes de recursos y las atribuciones de campetencia
mediante las reformas tributarias y administrativas actualmente programadas.

De esta manera se conprobd la necesidad de desplazar ¢l punto central del
analisis desde el guoblerno federal (adoptads en el proyecto DU-1) hacia el
gobierno mmnicipal y se reconocié que el peapel fundamenial de la mmnicipelidad
seria gavantizar una mayor eficiencia y eficacia en la utilizacién de los
recursos disponibles, locales © no, para majorar, ampliar o crear servicics
urbanos.
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a) Ia demanda creciente de servicios wbanos que enfrentan las
mnicipalidades y la incapacidad de éstas de disponer 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 fardos y programas especificos, creados por el gobierno federal.S/

b) E1 abjeto central del andlisis se definiria como un intento de
determinar los estrangulamientos que impedian que las mmicipalidades
solicitaran recursos al gobiexmo federal a través de los fondos y programas.

¢c) Los fondos y programas, al tratar de difundir la utilizacidén de
determinadas tecnologias, condicionaban la liberacién de recursos a pardmetros
no adecuados necesariamente al contexto local, sino orientados, scbre todo,
hacia un "enfoque empresarial®, que pretendia "“condicionar la demanda en
funcidn de las caracteristicas de la oferta".

d) Se =mupcnia también, en funcidén de la wvocacién de los fondos
financieros, que la escasez de recursos locales para inversiones en 1la
creacidn, mejoramiento o ampliacién de los servicios urbancs, podria suplirse
oon préstamcs concedidos a los gobiermoe locales comprometiendo su capacidad
legal de erdendamiento. For ctra parte, se reconocia que la demanda oficial de
recurscse se formaba a partir de demandas sectoriales no necesariamente

ocagruentes o jerarquizadas.

e) El enfoque principal, que regia el desarrollo del modelo de andlisis
utilizado en el proyecte U-1, apuntaba, en principio, a comprobar la
utilizacién, por los mmicipios, de loe fondos financieros, elementos
principales de la politica de centralizacidn vigente en ese entonces.

Egtas observaciones no desmerecen la congruencia tedrica del wmodelo
adoptado ni los resultados que entonces se encontraron. Sin embargo, exigieron
cque el equipoc buscara en el transoumrso del presente trabajo la reformulacién
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 informaciones provenientes de la aplicacién de los cuestionarics
elaborados para alimentar el modelo de andlisis del proyecto DU-1.6/

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

proyecto DU-1:

- demanda potencial de servicios en relacién con la demanda percibida
servicioca; :

= demanda percibida de servicics en relacién con la demanda oficial de
recursce (0 necesidad de recurscs externos);

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

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

Tambidén sique siendo vAlido el intento de analizar estos pasocs mediarte
condicionantes e indicadores que, una vez cotejados, facilitarian la
constatacién de la existencia o no de estranqulamientos relacionados con las
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- @] nivel de organizacidn y
- la visidn del interlocutor.

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

En cada uno de los pasos se procurd relacionar los supuestos explicados
anteriormente con el objetivo de seflalar los estrangulamientos que no podian
conprobarse.

El universo de ciudades, que oonstituyé la mestra seleccionada para
realizar el proyecto -1, se definid de manera que tuviera en cuenta ciudades
sitvadas en diferentes regiones del pais y dotadas de tasas de crecimiento
diferenciadas (baja, mediana y alta), de modo que los problemas detectados
pudiesen representar lo mas fielmente posible la gama de problemas a cue se
enfrentaba el conjunto de ciuvdades medianas del pais. Para realizar el
proyecto DU-2, se tuvieron en cuenta las mismas ciudades y los mismwos
servicios y se reconocié que las justificaciones presentadas en ese proyecto,
para definir el universo, seguian teniendo validez.

128 ciudades investigadas fueron: S3o Iuis, Teresina, Campina Grande,
GoiAnia, Juiz de Fora, Campos, Ribeirdio Preto, Londrina y Pelotas.

Ios servicios analizados fueron: abastecimiento de agua, alcantarillado,
sistema wvial, limpieza urbana, transporte colectivo, salud, asistencia
médico-hospitalaria, apoyo a organizaciones culturales, recreativas vy
deportivas, abastecimiento alimentario y apoyo a organizaciones commitarias,

El diagrama --¢gue figura al final del presente capitulo— explica el
esquema tedrico adoptado, a partir del cual se tratd de analizar los diverscs
pasce, Y se sefialan y especifican los comdicionamientos, de acuerdo con las
hipétesis de estrangulamiento. Cada condicionante es el resultado --directa o
indirvectamente (mediante otro condicionante)~— de las informaciones recogidas
en los cuestionarioes y las entrevistas realizadas. En alqunoe casos, para la
mejor caracterizacién de determinado condicionante o para su andlisis, se
recurridé a las cbservaciones personales de loe integrantes del equipo, con el
abjeto de enriquecer los resultados e ilustrar mejor cascs concretos.

1a puesta en prictica del modelo tedrico adoptado se 1limité a las
informaciones disponibles. A diferencia del proyecto DU-1, no se pudo elaborar
cuestionarios especificos para la manipulacién del modelo.

Ia manipulacidn del modelo se dio, entonces, a partir de los
condicionantes susceptibles de ser verificades oon los  indicadores
disponibles. A continuacidn se presertan, para cada paso, log condicionantes
adoptados camo aproximaciones al modelo tedrico:
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Por consiquiente, de lo anmterior se derivan los siquientes sipuestos:

a) Ia oferta de servicios urbanos debe oondicionarse a las
caracteristicas de la demarda.

b) la actividad de planificacién y programacidn para mejorar, ampliar y
crear servicios wrbanos debe realizarse con una visidn de servicio piblico,

partiendo del supuesto de que el acceso a los servicios urbanos es un derecho
de los ciudadancs.

c) Ioe patrones y las tecnologias utilizados para la prestaciin de
servicios urbanoe deben adecuarse a las caracteristicas de la demanda y a los
recursce disponibles e, inclusive, al criterio de sexvicio pablico.

El concepto de racionalizacién y maximizacién de la aplicacién de los
mmﬁspmﬁblespammjmromplmlwmhimmmlmde
una visién integrada de las accionee sectoriales en la gestién urbama,
teniendo en cuenta la interdependencia de los sectores en la constitucidn del
camplejo de relaciones que conformen la situacién wbana en todas sus
dimensiones. En este sentido, el gobierno local deberd manejar el procesc de
snmesmdelasprqmstasawtorialesdeinversimjerarquzamolasy
concilidndolas de acuverdo con las prioridades y reivindicaciones eqresadas
por la cammidad.

1a percepcién de los supuestos antes mencionados permitié reformilar y
simplificar el modelo de andlisis, con la intencién de dar mayor
al analisis del proceso obhearvado, mids que a sus resultados propiamente
dichos.

G la reserva de que la simplificacidn del modelo fue consecuencia de la
hrevedad del plazo disponible para su realizacién, cabe destacar que no ee
pretaxdid redefinir el modelo de anpélisis de forma completa y eshaustiva.
Alqunoe conceptos y pasos merecen, por consiquiente, una mejor definicidn.

En funcidén de esta simplificacidn se puso en primer planc el anslisis de
los mecanismos que condicionaron este proceso en los pasos principales del
modelo DU~1. A partir G ege andlisis, se pueden detactar los
estrangulamientos existentes, en tanto gque el amﬂisis de los
estramqulamientos secundarics queda en segundo plano.

Se reconocid que, para cada paso (demanda potercial de servicios en
relacién con la demanda percibida de servicics, demanda percibida de servicics
en relacién con la damanda oficial de recursos, demanda oficial de recursoe en
relacidn con la oferta oficial de servicios y oferta oficial de servicios en
relacién oon la demanda potencial de servicios) existiria un estrangulamiento
principal resultante del cotejo de loe mecanismos de formacidn de cada aspecto

en particular.

Se partié de la hipdtesis inicial de que cada etapa (ejercida en primacia
por uno o dos actores) 7/ se caracterizaria por un proceso definido por
cordicionantes que expresaran:
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c) oficial de en cién con la of £
de servicios

Es el proceso de determinacidn de la texmologia que se utilizard para
mejorar, ampliar o crear servicios uwrbanos, resultado del cotejo entre:

i) Ia posibilidad de utilizar la tecologia adecuada, incluidas la
disponibilidad real de recursos y las necesidades de mejorar, ampliar o crear
servicios wrbanos, condicionada por:

- las caracteristicas de los recursce financiercs, humanos y materiales
disponibles, como resultado de la apreciacidn hecha por los organismos
de prestacién de servicios;

- la huena disposicién para aplicar otras tecnologias, en el sentido de
aprovechar mejor los recursos locales disponibles.

ii) El nivel de adecuacién de la tecrologia utilizada, derivada de:

- la modalidad de satisfaccién, vista como el resultado del nivel de
organizacién de los organismos para percibir cualitativamente las
caracteristicas de la demanda de servicios;8/

- la visidén de la commidad, en el sentido de verificar si se tiene en
amtalacapacidaddepagodelapcblaci&melc&lmlodelas
tarifas, y las expectativas de que la participacidén de la commidad

hacer més eficiente el proceso de mejorar, ampliar o crear
servicios urbanos.

En el proceso de apreciacidn de los servicios prestados para verificar su
adecuacién a las caracteristicas de la demanda,

i) 1a evaluacidén de los servicios prestados desde el punto de vista de
las caracteristicas de la demanda y el nivel de cobertura de los servicios en
relacién con 1a poblacién urbana, cordicionada por:

- el nivel de organizacién de los organismoe de prestacién de sexvicioe,
para calificar y cuantificar la demanda de servicios urbanos;

- la visién respecto de la commidad, en relacién con su participacién en
al proceso de gestidén de los servicios prestados y los instrumentos
puestos a su disposicién para tal efecto.

ii) Las formas de manifestacidén de la commnidad mediante:

- el nivel de organizacién para participar eficazmente en la gestién de
los servicios (supervisidn, cdlaulo de tarifas, etc.);

-~ la visién respecto de los organismos y los servicios, en lo referente a
las posibilidades de expansién de los servicios y el nivel de
satisfaccién esperado.



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

i) Ias formas de manifestacién de la commidad, para presentar las
reivindicaciones, expresadas por:

~ el nivel de organizacidn de la commidad para debatir los problemas y
la coordinacién de esfuerzos para buscar soluciones;

- la visidn de la commidad respecto del gobierno local, en relacién con
la expectativa de satisfaccidén de las reivindiceciones y de
" participacién en las soluciones adoptadas. .

ii) Las formas de wmanifestacién del oobiermo local ante las
reivindicaciones de la cammidad seqin:

- &l nivel de organizacién propia para percibir las reivindicaciones;

- la expectativa y receptividad del gobierno local en relacién con su
visién respecto de la participacién de la commidad en el proceso de
mejorar, ampliar o crear serviciocs urbancs.

b)

Es el proceso de asignacién de los recurscs disponibles, resultado del
cotejo entre:

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

- el nivel de organizacién del gobierno local para cuantificar los
recursce necesarios a partir de su capacidad de programacién;

- la visién de la commidad en relacidn con la aproplacidn de sus
recursos potenciales, wmadjante su participacién en la eleccidn,
definicién e implantacién de los planes, programas O proyectos.

1i) Ia disponibilidad de recursos para wejorar, ampliar o crear servicios
urbanos, candicionada por la disponibilidad de recursos propios y la cbtencidn
de recursce extermce por medio de fondos, programas y presupuesto de los
organismos de preetacidén de servicios no municipales, medidas por la:

- la disponibilidad de recurscs propios en funcidén del sistema local de
recaudacién y de la capacidad de endendamiento;

- la visién respecto del gobiermo federal, en funcién de la expectativa
Ge obtener recurscs externos mediante préstamos, transferencias o
presupuesto de los organismos federales de prestacién de serviciocs.
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BEn el aspecto conceptual, un punto de estrangulamiento representa un
cotejo necesario para evaluar el nivel de correspondencia entre los
principales indicadores de la demanda y la oferta establecidos por el modelo
de andlisis,

El mecanismo de evaluacién de estoe cotejos supone el andlisis de las
conexiones existentes entre los condicicnantes y los indicadores considerados
en cada esfera de la gestién mmicipal, para omstatar la existencia o no de
conflictos en esa conexidn,
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e) Demanda oficial de recursos en relacidn con la oferta pacicnal
de recursos

BEs el proceso de distribucién de los recursos federales realizado
mediante el cotejo entre:

i) 1a demanda de recursce de los mnicipios, condicionada por:

- el nivel de organizacién de loe mmicipios para determinar vy
aprovechar las oportunidades de cbtener recursos;

- la visidn respecto del gobiermo federal, traducida como la expectativa
del gobierno mmicipal en relacién con la dcbtencién de recursos
provenientes del primero,

ii)Elniveldecrganizacidndelgobiennfederal visto como el conjunto
de mstz:mentos téonico~institucionales existentes, para distribuir los
Yecursos les.

1a diferencia fundamental entre esta forma de enfoque y la empleada en el
proyecto DU-1 radica en el intento de determinar 1la existencia o no de
estrangulamientos y también en la actitud adoptada o que trata de adoptar cada
uo de los interlocutores, oon miras a superar los estrangulamientos
eadstmbesmsdimbehutilimidndectmstmlogiaa va sea en materia de
procesamiento o de produccidn.

Por ejemplo, se reconocid que el gobierno local, ante las presiones
emanadas de la commidad y las limitaciones impuestas por la esecasez de
recursos, trataria de integrarlas al procesc de gestidén local para que estas
limitaciones se conocieran maAs y peara garantizar una mayor eficiencia,
eficacia y repercusién en la aplicacim de los recursos disponibles.

Por otra parte, la existaxia de modalidades de satisfaccién
incompatibles con las reivindicaciones de la commnidad y los recirscs
financieros disponibles, llevaria al gobiermo municipal a buscar otras
opciones tecnolégicas para satisfacer la demanda local.,

En el momento del andlisis de cada paso se explicardn las hipdtesis
referamtes a cada aestrangulamiento y a los indicadores que dan origen a los
condicionantes utilizados en cada uno de los pasos.

A partir de los datos recopilados schre el terreno, se pudo realizar el
anidlisis de los principales puntos de estrangulamiento ocomprobadeos entre la
demarda y la oferta de infrasstructura en las ciudades madianas, a saber:
dmﬂapotmialdemviciosenrelaci&cmlademrﬂapercdbﬁnde
servicios, demanda percibida de servicios en relacién con la demenda oficial
de recursos, demanda oficial de recursos en relacién con la oferta oficial de
sexvicios, oferta oficlal de servicios en relacién con la demanda potencial de
sewiciosydmzdaoﬁcialdemmmmlaci&cmlaofertamcimlde

calyos resultados se evaluarin en los capitulos siguientes.
thlwme,seevaluaraelpmoasodadatemhacidndelasteablogias

adoptadas.
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Modelo de anAlisis I1
Demanda potencial de servicios
E 4
El
Proceso de evaluacion de los sexvicios
Proceso de determinacién de las prioridades locales
Oferta oficial de servicios
Demanda percibida de servicios
Proceso de determinacidn de la tecnologia que se utilizard
Proceso de asignacidn de los recursos disponibles
E3
E2
Demanda oficial de recursos
Proceso de distribucién de los recursos federales

ES
Oferta nacional de recursos
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o de sis

Demanda potencial de servicios

Nivel de organizacién

Visidén respecto del gobierno local
Formas de manifestacidn de la commidad
E 4

E1l

Adecuacién de los servicios prestados
Formas de manifestacidn del gobiermo local
Oferta oficial de servicios

Visidén respecto de la commidad

Nivel de organizacidén

Nivel de organizacidn

Visién respecto de la caommnidad
Demanda percibida de servicios

Nivel de adecuacién de la tecnologia utilizada

Necesidad de recursce

E 3

E 2

Nivel de organizacién

Demanda oficial de recurscs

Visién respecto del gobierno federal
Damanda de recursos

ES

Oferta de recarsos

Nivel de organizacidén

Oferta nacional de recursos

Visién respecto de los gobierncs locales



Cuadro I-A

VISION DE LA COMUNIDAD RESPECTO DEL GOBIERNO LOCAL
ADMINISTRACION MUNICIPAL

Formas de sdwinistracidn Definicitn del Consulta por la Consulta pare Estimulo para Apoyo gereral

mnicipal que mejor podrfan medic de enlace administracién conocer la mejor participar en para la ejecucion Otras

resolver lLos problemas con la alcaldia mmnicipal respecto solucién de cada la gestidn de de las obras

de la canunidad de los principales problems los servictios

problemas de ta

Ciudedes comunidad
§$8o Luis & 3 4 2 3 -
Teresina é 1 - 1 1 -
Campine Grande 1 2 4 2 2 .
Goidnia - - . - - .
Juiz de Fora 2 2 2 1 1 1
Campos 2 1 1 2 - -
Ribeirio Preto - - . - -
Londrina 1 1 - - 1 -
Pelotes 3 3 3 2 2 4 g/
Iotal 15 13 14 10 1 3

a/ Da lag cuatro asociaciones entrevistedes, dos indicaron que la slceldia debis escucharias mejor y poner en préctica y el proyecte mmicipal “Todo poder emana
del puablo®, y las otras que la alcaldfs debia disponer de més recursos financieros,
b/ Opinién de las asociaciones entrevistadas (promedic de tres por ciudad).

e
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Cuadro T
INDICADORES REIATTIVOS AL FUNTO DE ESTRANGULAMIENTO N¢ 1
Existencia de federacién
NMamero de asociaciones de barrio

Nimero, frecuencia y forma de expresidn de
las reivindicaciones

Apreciacién respecto de la receptividad
del gobierno local

Expectativa de participacién en la
gestidn local
NIVEL DE ORGANIZACTON VISION RESPECTO DEL GOBIERNO IOCAL

FORMAS [DE MANIFESTACION DE
IA OOMUNIDAD

- Motivo de deaan'ollo cunmitario

NIVEL DE CRGANIZACION VISION RESPECTO DE 1A OCMUNIDAD

Proceso institucionalizado Influencia de las reivindicaciones en la
: definicidn de prioridades mmicipales

" Informaciones para definir Formas posibles de

prioridades mmicipales participacién commnitaria

Informaciones para formilar

planes y



Cuadro 1-C

FORMAS DE MANIFESTACION DE LA COMUNIDAD SEGUM LAS ASOCIACIONES

Ciudades

Encauzamiento . .
de Las $80 Luis  Teresina Campina Grande  Goidnia Juiz de Fora Campos RibeirSio Preto Londrina Pelotas  Total
reivindicaciones :
Por madio de las asociaciones x x . X X . 7
Campeias x x X - X . x 8
Audiencia con el alealde ' x - x . 3
Por conducto de concejsles X X . - x 3
Birectemente o los secretarios
municipales X % x - - x 4
Reuniones en los barrios con las
administraciones municipales - X - X 4
Por medio de comisiones, comsejos, etc. x - x - 3
Por medio de instituciones especificas - X - 1
Por madio de otras ingtituciones '
(inclusive las secratarias municipales) x X - . - F+
Documentacidn oficial al alcalde 0 a
tos secretarios x . x X Z
Medios de camunicacién - b

2
Otros
Iotal 3 4 [} . - & 3 4 n

€7




Cuadro I-B

FORMAS I'E PARTTICTIPACTION QUMUNITARIA

Formes da particlpacidn Indicacién de Deberte y Participacidn  Colaboracidn

commitaria adesss de prioridades en  participacién en la gestidn en la

las reivindicaciones a/ las reivindi- en la eleccidn de loa ejecucicn de Otras

caciones de soluciones servicios las cbras
: adecuadas

Cludades
S&o Iuis 2 2 3 3 -
Teresina 3 1 1 3 -
Campina Grande 2 4 1 3 1
Goiénia - - - - -
Juiz de Fora 3 3 1 3 1
Campos 2 3 2 1 -
Ribeirdo Preto - - - - -
Londrina 1 - - 2 -
Pelotas 4 3 1 3 2
Total A7 16 2 47 L

a/ Opinién de las asoclaciones entrevistadas (promedio de tres por ciudad).

a4



Cuadro I-E

FORMAS DE MANIFESTACION DE LA COMUNIDAD SEGUN LA ALCALDIA

Ciudadas

Encauzamianto
de las
reivindicaciones

S8o Luis

Teresina

Cempina Grande  Goidnia

&iiz de Fora

Campos

Ribeirdo Preto

Londrina

Pelotas

Total

Poir medio de Las asociaciones

Campaiias

Audiencia con el alcalde

Por conducto de concejales
Directamente a los secretarios
wunicipales

Reuniones en Los barrices con

lat administraciones mmicipales

Por medio de comisiones, consejos, etc.
Por medic de instituciones espectificas
Por medio de otras inatituciones
{inclusive las secretarias municipales)
Documentacidn oficial al alcalde o

s los secretarios

Medios de commicacién

Otros

Iotal

(2]

s?



Cuadro 1-D

FORMAS DE MANIFESTACION DE LA COMUNIDAD SEGUN LOS ORGANISMOS

Ciudades

Encauzemiento
de las
reivindicaciones

Sho Luis Teresina  Campins Grande  Goidnie Juiz de Fora Campos Ribeird3o Preto Londrina  Pelotas

Total

Por medio de las asocimciones

Campodias

Audiencia con el alcalde

Pear conducte do concejales
Directemonte a los gecretarios
mmnicipates

Reuniones en loa barrios con las -
adminiatraciones mmicipelas

Por medio de comisiones, consejos, etc,
Por medio de instituciones especificas
Por medio de otras instituciones
{inclusive las secretarfas municipsles)
Docimentacidn oficial sl alcalde o o
los secretarios

Medios de comunicacion

Otros

Total

-

¥z



Cuedro I-6

FORMAS DE MANIFESTACION DE LA COMUNIDAD SEGUN LOS CRGANISMOS

Ciudades
Encauzemiento
de las 580 Luig Teresina Cempina Grande Goidnia Juiz de Fora Campos RibeirBo prete londrine Pelotas Total
reivindicaciones
Por medio de las asociaciones X X - x X &
Campafias
Mxiiencia con el alcalde x 1
Por corclucto de concejoles x X 2
Directamente & los secretarios
municipales x X 2
Reuniones en los barrios con
tos administraciones municipalss x x 2
Por madic de comisiones, consejos, etc. X x 2
Por madio de instituciones especffices
Por medlio de otras instituciones
tinclusive las sacretarfas municipsles) X X 2
Documentacidn oficial al alcalde o
a log secratarios X x 2
Nediog de commnicacién X 1
Otros x b x 3
Iotel 3 2 3 . 3 2 1 3

Le



FONMAS DE MANIFESTACION DE LA COMUNIDAD SEGUM EL ORGANO DE PLANIFICACION

Cuadro [-F

Ciudades:

Enceuzemi ento
de las
reivindicaciones

Sle Luis

Tereaina

Campine Grande  Gofdnis

Juiz de Fora Campos Ribeirlo Preto

Londrine Pelotes

Totat

Por medio de las asociaciones
Campaiias

Audiencia con el alcalde

Por conducto de concejales
Birectamente & Los secretarios
mmnicipales

Reuniones en los barrios con las
adminigtraciones mmnicipales

Por medio de comisfones, consejos, ete.
Por medio de instituciones especificas

Por medio de otras instituciones

(inclusive tas secretarfas municipates)

Bocumentacidn oficial al alealde o
a los secretarios

Medios de comunicacién

otres

Total

[

9t



Cuadro 1-1

INDICADORES RESPECTO DE LA POSICION DEL GOBIERNO LOCAL ANTE LAS RE!VINDICACIONES
SEGUN LODS ORGANISMOS PRESTADORES DE SERVICIOS

Nmero de orgmgms que afirmaron

utilizar tipos de inforwmcidn y S0 Luis Teresime Cepim Grorde = Goidnia  Juiz o Faw Cmgrs Ribeirfy Preto Lo Polots  Toal
criterios de andlisis a/
Investigacidn sobre
el terremo 8 ] & 4 3 6 3 3 3 42
Encuesta de opinionres 2 3 3 1 1 2 1 3 1 17
Lectura de diarios 4 3 1 4 2 2 1 2 - 1”
Carécter de las Publicaciones técnicas 5 3 2 4 [ 2 2 3 2 27
informaciones Consejos & asociaciones
utilizadss por los comerciales 7 [ ] 3 5 5 3 3 2 37
organizadores presta- Reclamaciones individusles 4 é 3 2 3 5 2 1 1 23
dores de servicios Reivindicaciones de
concejales 2 3 3 3 3 ] - 1 - 22
Reivindicaciones de empresas 3 - 2 1 1 1 1 1 1 1
otros 5 5 2 1 4 5 1 7 1 3
Criterios utilizados Necesidad intensa de los
por Los organismos servicios 7 [ 5 6 S ] 5 5 3 45
prestadores de Nivel de ingreso de la
servicios urbancs poblacidn 6 1 3 3 3 2 5 2 - 25
para definir las Experiencia con grupos
éreas deficientes comunitarfos 2 - 5 3 - 3 1 1 F4 19
Orientacion superior 7 3 2 4 3 1 1 3 2 26
Otros 1 1 - - 1 3 - 4 2 -3

a/ En cede ciudad se entrevistaron, en promaedio, 10 organismos.

62



Cuadro I-H

IMDICADORES RESPECTO DE LA POSICION DEL GOBIERNOD LOCAL ANTE LAS REIVINDICACIONES

SEGUN LA ALCALDIA WMICIPAL

Ciudades

Indicatres % Lis Towie Oopire Gwdk Guidria

Ciudades gque poseen instituciones internas - - - .

Ciudedes que poseen imstituciones - - x - x
integradas a/

NHimero de campafias
reslizades a partir

Relacién de campaiias de 1980 ') 10 1t - 16
positivas Nimero de campaiias con
ninero de campaias resul tado positivo 3 9 2 - 1
Porcentaje de campeiias
con resultados positives 10 50 88

Conocimieantos personales

de los técnicos del equipo x x p d x
Informaciones disponibles
Cardcter ce las en diversos sectores de la
informaciones utilizedas solcaldia x x x
por el 4Srgano central Informaciones de prensa x
de planificacidn en la Informaciones suministradas
formulacién de sus por los organismos
planes, programas prestadores de servicios x b x
y proyectos Informaciones emmnadas
de la commidad x x x
Dtras informaciones x x b X

No suministradas

- 4
. 33
. 8 x
x
X
X
X

12

af Instituciones tipo comisiones, consejos, etc., donds hay mienbros del gobierno lLocal y de la comnidad.
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Cuadro I-L

VISION OF LOS ORGANISMOS RESPECTO DE LA COMMIDAD (POR CIUDAD)

Ciudades
Gracke de perticipacitn Sko Luis Teresina Ompira Grece s Jiz de fom O Rieirdd P lodim foelols  Tood
cammitaria
Definicién de prioridades . 4 2 (] 2 7 2 2 1 7
Definicidn det grado de atencidn 3 2 6 2. 7 - 2 5 9 3
Gestidn de los servicios
ofrecidos [.] ki 6 1 7 2 L] 8 41
Ejecucién de las obras | 3 1 5 2 7 3 2 2 25
Aceptacion de Los programas 4 3 5 - . n . 7 e ]

1t



Cuadro [-J

VISION DEL GOBIERNO LOCAL RESPECTO DE LA COMUNIDAD (ALCALDIA)

Ciudades
Formaa de perticipecion S0 Luyls  Teresima Owpim Grwxh  Goliie Jiz e Fan  Cmcs Ribeirb Preto (odbirs Polotas  Taial
commitaris
Minga - . x - : x - - X 3

Elaboracidn de propramas conjuntos
(alcaidfia/commidad) - - X - X - x - X &

Elaboracidn de programes de
la slcaldis y definicidn .
de prioridades - - - X - x - - X 3

Ejemplo de participacion - . Mt Mt - Ge

Ngta: Mt = minge.
Ge = gestion de equipos.

0t
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Cuadro 1!

INDICADORES RELATIVOS AL PUNTO DE ESTRANGULAMIENTO Ne 2

Caracteristicas del programa de
trabajo- expans ién
Disponibilidad de informeciones
Control y evaluacién

Necesided de inversiones
Criterio de expansidn y progra-
macidn téenico-financiera

NIVEL DE ORGANIZACION
(apreciacién de recursos institucionales,

financieros v tecnoldgicos)

DETERMINACION DE LAS NECESIDADES

Punto de estrangulamiento Nt 1

Apreciacidn de las caracterfisticas de los
proyectos y Programas propuestos
Apreciacidn de las caracteristicas de las
propuestas actuales EY
Observaciones genmerales (comentarios de prensa,
vivencia en la localidad)

VISION RESPECTO DE LA COMUNIDAD
{epreciacion de los recursos comunitarios existentes)

Grado/calided de la articulacidn de la Secretarfa de
Planificacién con los organismos

Disponibilided de informaciones sistematizadas
Capacidad de formulacidén de propuestas/
programas/proyectos

Existencia de une politica de desarrollo local
Apreciacitn respecto del métode de elsboracidn de los
instrumentos de la politica

Existencia de presupuesto a partir SERALAMIENTO DE LA

de un plan de trabajo local
elaboracién del presupuesto

SERALAMIENTO DE LA DISPONIBILIDAD DE
RECURSOS INSTITUCIONALES FINANCIEROS
Y TECNOLOGICOS

Apreciacion respecto de Lz capacidad

local de receudacion

Apreciacion respecto de los ingresos
mmnicipales: previstos, presupuestados
Capacided de endeudamiento

Apreciacién respecto de la disponbilidad
de ingresos de los orgenismos prestadores
de servicios

Existencia de mecanismos institucionales de
control y evaluacidn

Apreciacién respecto de corwenios, fondos y
transferencias municipales y capacidad de
endeudamiento local

DISFONIBILIDAD DE
Apreciacion respecto del método de RECURSOS

SERALAMIENTO DE LOS RECURSOS COMUNITARICS
DISPONIBLES

VISION DEL GOBIERNO LOCAL RESPECTO
DEL GOBIERNC FEDERAL



Cuadro I-M
VISION DE I0S ORGANISMOS RESPECTO DE LA COMUNIDAD a/ (POR SERVICIOS)

Crados de participacién Definicién  Definicién Gestidn de°  Ejecucidn Aceptacién
commnitaria de del grado los servicios de las de los
Servicios prioridades  de atencidén ofrecidos cobras programas

Abastecimiento de agua
Alcantarillado

Limpieza urbana

Sistessa vial

Transporte puiblico

‘Salud piblica

Asistencia médico~hospitalaria
Apoyo a actividades recreativas
Apoyo a actividades culturales
Apoyo a actividades deportivas
Abastecimiernto de alimerttos
Apoyo a organizacicnes comunitarias

Total
a/ Sequn los datos recopilados en el punto de estrangulamiento N* 3.
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Cuadro !1-B

RECURSOS DISPONIBLES EN LOS ORGANISMOS PRESTADORES DE SERVICIOS PARA APLICAR
EL PROGRAMA DE TRABAJO 8/

Ciudades

Servicios

Sfo Luis Teresina Campina Grande Goianis Juiz de Fora Campos Ribeirdo Prete Londrine

pPelotas Total

Abastecimionto de sgus
Alcantari Ll ado

Limpieza urbans

Sistemn vial

Transporte piblico

Satud pdblica

Asistencia médico-houpitalaria
Apoyo a actividades recreativas
Apoyo a actividades culturales
Apoyo 8 actividades deportivas
Abastec imiento da alimentos

Apoyo & orgahizaciones comuniterias

Total

4 7 1.5 b/ 1
0.39 45 . 8.7 0.6 b/ 100.5
45 _
41.3 80 - 20 _
0.5 3 b
1.2 6.0 1.5 0.05
1.2
0.5 .
$.6 ' : 0.57
0.5 14
a3 B3 45.5 % 3.7 51 Y 2.2

164.5
155.2
o.M 45.9
141.3
3.3
8.7%
1.2
0.5
0.3 2.47

18.96

0.9 561.18

2/ Miles de millones de cruceiros.

b/ Existen recursos disponibles, pero no pusden calculerse.

ce



Cuadro 1]-A

RECURSOS ESTIMADOS POR LOS ORGANISMOS PRESTADORES DE SERVICIOS PARA APLICAR
PROGRAMAS DE EXPANSION Y MEJORAMIENTO 3/

Ciudades
Servicios 580 Luis Teresine Cawmpina Grande Goiénia Juil de Fora Campos RibeirSo Preto Llondrina Pelotas Total
Abastecimiento de agua =56 225 500 07 28 188 1304
Alcantarillado 300 225 500 108 28.5 1 885 1350
Limpieza urbana ' 20 15 35
Sistems vial 225 10 235
Transporte publico 30 2.5 210 42.9 285.4
Satud publice 1.5 3.0 12.9 17.4
Asistencia médico-hospitalaria -
Apoyo a actividedes recreatives 1.0 1.7 2.7
Apoyo a actividades culturales 1.0 16.5 0.4 7.9
Apoyo a actividades deportivas
Abastecimiento de alimentos 4 4.25 11.25
Apoyo a organizaciones comunitarias 10.4 10.4
Jotal %3 509.2 46.1 1210 4} 9.4 389.4 lo,4 3 269.

a/ Millones de cruceiros.

ve



Cuadro II-D

APRECIACION DE IAS OONDICTONES DE I0S RECURSOS FINANCIEROS DISPGNIBLES EN LOS
CRGANISMOS PRESTADORES DE SERVICIOS a/

Recursoe financieros Para operacion y mantenimiento Para ampliacidén o mejoras
Satisfac- Deficiente Razonable Satisfac- Deficiente Razonable

Servicios torio torio
Abagtecimiento de agua 0 5 2 0 4 3
Alcantarillado 0 5 2 0 5 2
Limpieza urbana 3 2 1 1 4 1
Sistema vial 0 2 2 0 3 1
Transporte piblico 0 2 4 0 3 3
Salud piblica ) 3 4 0 2 5
Asistencia médico-hospitalaria 0 1 4 0 2 2
Apoyo a actividades recreativas 0 3 1l 0 3 1
Apoyo a actividades culturales 0 3 2 0 3 2
Apoyo a actividades deportivas 0 1 0 0 1 0
Abagtecimiento de alimentos v} 1l 1l 0] 1 1
Apoyo a organizaciones cammitarias 1 2 1 1 3 0
Total 4 30 24 2 34 21

a/ Nimero de respuestas, por servicios.
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INDICADCRES PARA EVALUAR LOS SISTEMAS LOCALES DE RECAUDACION a/

Quadro II-C

El catastro cuenta

Fecha de la con el sistema de Porcentajes de los ingresos recaudados
Municipios ultima actua- actualizacién respecto de los ingresos presupuestados
lizacién (compatible con el
crecimiento de la
ciudad) 1981 1982 1983 1984 1985
S30 Iuis 1982 no 195.8 123.0 208.0 175.0 -
Teresina 1984 81 - - - - -
Campina Grande 1981 no 25,2 106.5 88.9 187.2 -
Goiania - no 3l.6 38,3 29.7 24.2 -
Juiz de Faora 1985 g1 68.7 72.9 81.2 285.3 133.6
Campos 1984 no - 72.3 87.1 70.2 303.1 28.6
Ribeirdo Preto 1985 si 93.6 131.0 83.6 102.6 70.0
Lardrina 1985 si 73.2 72.0 77.3 128.8 122.8
Pelotas 1978 no 64.1 78.1 79.6 106.7 103.7

a/ Ademds de estos indicadores, se utilizaron informaciones emenadas de las cbservaciones personales de los
investigadores, siewpre que habia dudas vespecto de alguna ciudad.

[
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Cuadro II-F

QONDICIONES DE CONCORDANCIA TECNICA E INFORMATIVA ENTRE EL ORGANO DE PIANIFICACION LOCAL
Y I0S CRGANISMOS PRESTADORES DE SERVICIOS

Ciudades -
S&0 Teresina Campina Goifnia Juiz de Campos Ribeirdo ILondrina Pelotas
Servicios Inis | Grande Fora Preto

Abastecimiento de agua
Alcartarillado

Limpieza urbana

Sistema vial

Transporte piblico

Salud publica

Asistencia médico-hospitaltaria
Apoyo a actividades recreativas
Apoyo a actividades culturales
Apoyo a actividades deportivas
Abastecimiento de alimentos
Apoyo a organizaciones comnitarias

UDUDDDUODDWDOU
mnnnounnennn
Domnumnduwoog
oYW OTOOLBO®
D NNNNNNNLRN
vz ulvivivivEviviviele)
VNLNNNOBLOHO®
DUUUDUUUUDUDOD
NEEEEEEEEEN

Total

Calidad de las respuestas, por ciudades y servicios:
D = deficiente.

R = razonable.

8 = satisfactorio.

Nota

6t



Quacro IT-E

APRECTACTION DE IA ADECUACTON [E 1O0S RECURSOS HIMANDS Y MATERIAIES DISFONIBIES EN LOS
ORGANISMOS PRESTADCRES DE SERVICIOS a/

2decuacién de Hmanos Materiales
lo8 recursos Operacidn y Ampliacién Operacion y Ampliacién
___o mejora _mantenimiento  __ o mejora
Servicioce Existe No existe Existe No existe Existe No existe Existe No existe
Abastecimiento de agua 7 0 4 3 4 1 2 3
Alcanttarillado 7 0 4 3 4 1 2 3
Limpieza urbana 3 3 1 5 5 1 2 4
Sistema vial 2 3 1 4 2 3 0 5
Transporte piblico 2 4 b 5 k| 3 1 5
Salud piblica 7 0 3 4 7 0 2 5
Asistencia médico-hospitalaria 4 0 3 1 4 0 3 1
Apoyo a actividades recreativas 4 1 1 4 3 2 1 4
Apoyo a actividades culturales 4 0 0 3 4 0 0 4
Apoyo a actividades deportivas 1l 0 0 0 1l 0 0 0
Abastecimiento da alimentos 2 0 2 0 b 1l 0 2
Apoyo a organizacicnes
cammitarias 4 0 1 3 2 1 1 2
Total 47 il 21 1 40 i3 14 38

8¢



Cuadro 111-A

RECEPTIVIDAD A OTRAS TECNOLOGIAS SEGUN LOS ORGANISMOS ENTREVISTADOS &/

Abasteci- Alcenta- Limpieza Sistema Trarmsporte Salud Asisten- Apoyo s Apoyoa Apoyo a Abaste- Apoyo a  Totsl

miento rillado urbana vial piblico piblice cia médi- activi- ectivi- activi- miente organi- de res-
de ague co-hoapi-  dedes dades dades  de ali- zscio- puestes
talsrfa  recrea-  cultu-  depor- mentos nes co-  posi-
tivas rales tivas mmite-  tivas
' ries
Conocimiento de experiencia & 7 5 6 4 s 10 6 5 5 4 3 &
Posibilidad de aplicaciin 2 5 4 5 3 3 1 L4 5 5 4 4 53
Ejemplo de eplicacién 2 4 3 4 3 6 1 & 3 & & 3 &1
Existencia de experiencia | 4 - 3 4 3 4 1 4 2 3 2 2 33
Problemes principaies 2 2 1 1 3 4 - 2 2 3 3 2

3/ Nmsro de respuestas, por servicios.

1%
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Cuadro M1

INDICADORES RELATIVOS AL PUNTO DE ESTRANGUILAMIENTO Ne¢ 3

Visién respecto de la comunidad _ #odal ided de atencion

Grado de adecuscitn de (s
tecrwlogfa utilizeds

Punto de estrangulamiento
N3

Posibilidad de aplicar otra
tecnologfa

Receptivided para la aplicacién Apreciscién de loe recursos (humanos,
de otra tecnologfa moteriates y financieros) disponibles



Cuadro 111-C

APRECIACION DE LA MODALIDAD DE SATISFACCION

Abaste- Alcan- Limpieza Sistema Trans-  Salud Asis- Apoyo Apoyo Apoyo Abaste-  Apoyo &

cimiento tari- urbana vial porte publica tercia a acti- & acti- @8 acti- cimiento orgeni-
de agua | Lado pobl ico médico- vidades vidades vidades de ali- ciones
hospi- recrear  cultu-  depor-  mentos  comuni-
talaria tivas rales tivas tarias
Indicacidn de la _
poblacién beneficiada g/ 7 & 7 S 6 5 3 3 2 2 3 1
Organi smo $ ] R R R ] R R R R R $
Calidad de los Otros
servicios pres- organi smos R D R R R b o R 1] R R R
tados segun b/ _ '
Comuni dacd R D R R R D 1] 4] 4] D ] R

Prensa D 1] R R ] 1] 4 R 1] R D R

a/ Nimero de respuestas, en relacion con las nueve ciudades investigadas (por servicios).
b/ § = satisfactorio.

R = regular.

D = deficiente,

1%



Cuadro 111-B

VISION DE LOS ORGANISNDS DE PRESTACION DE SERVICIOS URANOS RESPECTO
DE LA COMUNIDAD 3/ '

Tarifas en que se tiemw
en cuenta la capacided

de pego

Expectativa
de partici-

¢ién comuni -
taris

Definlcién de
prioridades

Detinicién del
patrén de
atencién

Gestidn de
sorvicios

Ejecucidn.
de Las cbras

Aceptacion
de tas
solucionss

Abssteci- - Alcante- - Limpieza Sistems Trsneporte Salud  Asisten Apoyo a boyon

_ Apoyo & Abaste-  Apoyo »
ni ento rillado whm visl  piblico plica cle sddi- sctivi-  activi-  activi-  miento  organi-
de a0 : _ :  cochospl+  dades dades- dacles de ali- zaciones Total
' ' : ' tolarie recres- culty- depor- mentos commi-
tivas rales tivas tarias
7 7 5 3 & - - - - - 26
3 3 3 5 6 s - ¢ ¢ 6 & 4 L
2 2 ‘ 3 “ 5 1 ’ : s ‘ 2 5
5 5 & & 5 . é 2 ) ) ] 3 & &2
é 6 2 4 1 3 . L] & é 1 2 43
2 2 3 4 1 2 - ] ] 8 2 1 41

4/ Wimero de respuestas, en relacién con les rueve cludades irmestigedes.

2y
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2. PUNTO DE ESTRANGULAMIENTO N¢ 1:

TEMANDA POTENCIAL DE SERVICIOS EN RELACION QON
IA DEMANDA PERCIBIDA DE SERVICICS

Este punto de estrangulamiento se basa en el andlisis de los mecanismos
utilizados por la commnidad para explicar sus necesidades y reivimdicaciones
en materia de servicios urbanos (expresién de la demanda potencial) y de
aquellos utilizados por el gobiermo local (conjunto de organismos de
prestacién de servicios wbance y administracién municipal), para percibir
esas necesidades y reivimdicaciones (formacién de la demanda percibida).

Por demanda potencial de servicios se entiende el conjunto de necezidades
que determinada pdblacidén considera imprescindibles para lograr un nivel de
vida urbana de acuerdo con sus aspiraciones.

Se reconoce que la ocommnidad podria expresar sus necesidades vy
reivindicaciones, en materia de mejora o expansidn de los servicios urbanos,
de forma eficiente y representativa si:

- tratara de organizarse en grupce del tipo de asociaciones de barrio o
de moradores, donde pudieran debatir sus problemas oammes y
coordinar esfuerzos para su solucidn;

- tuvieran la expectativa de que sus reivindicaciones serian atendidas
y que pudieran contriluir a su solucidén mediante su participacidn.

Por otra parte, por demanda percibida de servicios se entiende 1la
percepcién oficial, por el gobiermo local, de la demanda potencial, es decir,
la forma mediante la cual el gobiermmo local trata de detemminar las
necesidades y reivindicaciones de 1la commidad, en cuanto al mejoramiento o la
expansion de los serviciocs urbancs.

Se reconoce, entonces, que el gobiermo local, para captar de forma mas
eficiente la demanda potencial de servicios urbance, deberia disponer no sélo
de una woluntad explicita de hacerlo, sino que también deberia tratar de
institucionalizar mecanismos y formas de relaciones con la commidad, capaces
de recibir las reivindicaciones y darles curso. En este sentido, 1la
administracién local seria mis eficiente si:

- dispugiera de mecanismos e instrumentos Iinstitucionalizades para
percibir las reivindicaciones emanadas de la cammnidad;



Cuadero {1I-D

APRECIACION HECHA POR EL ORGANISMO EN RELACION CON LOS RECURSOS FINANCIEROS, HUMANOS ¥ MATERIALES
DISPONIBLES PARA EL FUNCIONAMIENTO, MANTENIMIENTO O AMPLIACION Y MEJORA a/f

Abeste- Alcan- Limpieza Sistema Trang- Salud  Asis- Apoyo Apoyo Apoyo Abaste-  Apoyo a8
cimiento  tari- urbeane vial porte publica tencia & acti- a scti- & acti- cimiento orgeni-
de agua tLado ~ pablice médico- vidades vidades vidades de ali- ciones
hospi-  recres- cul tu- depor- mentos  comund -
talaria tivas rales tivas taries
Operacion/ .
mantenimiento ' s s $ D R R R ) ) ) D) )
Recursos
financieros Ampliacidn/
mejora ] ] ] D [+ 2 R R D p D D D
Operacion/
mantenimiento S ‘§ R D R § § 5 s - - s
Recursos
humanos Ampliacidny
mejora R R 0 1] 1] 0 S D D . - D
Operacidn/
mantenimiento $ $ s R R L4 s R $ - - .
Recwrsos '
materiales  Ampliacidn/
mejora b D D b D D $ 1] 1] - R .

a/ Calidad de las respuestas, por servicio:
8 = satisfactorio.
R = regular.
D = deficiante.

kA
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Se tratd, mediante informaciomes obtenidas en las emtrevistas y 1la
percepcidn del equipo respecto de las ciudades visitadas, de emmerar otras
formas mAs frecuentes de que la commidad encauzara sus reivindicaciones,
ademds de las campafias investigadas mediante el cuestionario presentado a las
asociaciones caminitarias.

Se observé que las asociaciones siempre son el instrumento considerado
adecuado por la commidad para representarla ante el gobiernc local, sea cual
fuere el medio de commicacién vy la forma de hacerlo, como es el caso de las
campafiag, que aparecié en situacién relativamente destacada cuando se formléd
la pregunta.

Al cortrario de lo camprobado en el proyecto -1, la tendencia abservada
en las ciuvdades visitadas es la de una movilizacién cada vez mayor de la
poblacién para agruparse en asociaciones, organizandose con el fin de dar peso
a las reivindicaciones y presicnar a la administracién local para la solucién
de sus problemas. Se cbeservd también la Iisqueda de grados de participacién
mis globales y eficaces para influir en la definicidén de prioridades, planes y
programas de gestidn de los servicios.

De manera que, en relacidn con el mimerc de asociaciones commitarias
existentes, se dbservd un aumento significativo de este tipo de agrupacién en
casi todas las ciudades en estos 10 dltimos afics, destacdndose Juiz de Fora,
Campina Grande y Lordrina, por la extensién geografica de las asociaciones.

Este fendmeno fue reconocido por todas las asociaciones entrevistadas
(promedio de seis por ciudad) y justificado, en la mayoria de los casos, como
resultante de un proceso de concientizacidén de la commidad en relacién con
sus derechos en cuanto al acceso a los bhienes generales de la sociedad vy,
pr . & los servicics urbance bésicoe para su schrevivencia, que en
este periodo se deteriorarcn bastante desde el punto de vista de la calidad y
la cobertura de la poblacidn.

El mimero de ascciados en las asociaciones existentes —otro indicador
del grado de organizacién de la commidad-— muestra también un aumento
sustancial, prhnipa]mntemlaﬂrﬁn,JUizdeF‘o:ayS&omis con un
promedio de 1 000 socice por asociacidn de barrio. Estas ciudades tanbién
timmyorpommtajedepersansasociadasmmhcidnomlapablmm
total, ocon 43% (Londrina y Juiz de Fora) y 11% (S3o Iunis).

Campina Grande, que tuvo uma situacidn destacada en este imdlicader en ¢l
proyecto DU-1, presenta un nmimero reducido de socios (132), a pesar de la gran
representatividad da sus asociaciones. Pelotas, en forma similar, presentd un
promedio de 92 socios por asociacidn. Cabe cbservar que los datos referentes
al mimero de asociados guardan estrecha relacidn con el grado de organizacién
de las asociaciones, gue se expresa, entre otros aspectos, por su grado de
concrecin jurddica, lo que influye necesariamente en la ooncepcion del
significado de "asociado".

Teniendo en cuenta que la existencia de una federacidn o entidad similar
que congreque a las asociaciones comnitarias de una ciudad espresa un grado
ms de su organizacidn, toda vez que constituye una entidad representativa de
la cammnidad a nivel municipal,10/ se camprueba que la mayor parte de las
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- se mostrara receptiva a estas reivindicaciones y tuviera 1a
expectativa de que la cammnidad podria participar en las scluciones de
sus problemas.

Una situacidén se caracteriza como no estrangulada cuando una comunidad
organizada y reivindicativa, con expectativas de participar en la solucién de
sus p];oblgmas, corrmﬂe a un gobiame local receptivo a sus
reivindicacicnes, dispone de instrumentos y mecanismos institucionalizados
para recibirlas, dehatirlas, pnorlzarlas Y darles curso y que esté abierto a
la participacién de la commnidad en la eleccién, definicién y aplicacién de
programasdemejoramierrtoyeo@ansimdeserviciosmhams

En el proyecto IU-2 se reconocid que, en la fase actual, podrian existir
hsmmaemlacimmimmmgulams,qndmpmsamnlamlizaci&
de campafias, para hacer posible la expresién y el reconocimiento de la
legitimidad y la representatividad de las organizaciones commitarias y sus
reivindicacicnes.

Esta hipétesis supane que las organizaciones commitarias tengan la
perspectiva concreta de participar en el proceso de mejoramiento y expansién
de los servicios wrbance, extendidndose, de esta forma, el grado de influencia
de la ciudadania respecto de la gestién mmnicipal.s/

Por otra parte, esta evolucidn del relacionamiento de la commidad
dael gobierno local tendria oonsecuencias sohre la forma de
institucionalizacién de dicho relacionmmiento. Es decir, el gobiermo local,
ante la camprobacidn de la evolucidn del movimiento cammitario, tenderia a
fomentar la institucién de mecanismos que permitieran una mayor relacién con
la cammnidad. De esta manera, la existencia de un arganismo especifico para
recibir y dar curso a las reivindicaciones (consideradas en el proyecto DU-1
como situacidn ideal) no seria suficiente, en la fage actual, para expresar la
receptividad del gobierno local.

Setratédehmegrarmelmﬁlisismsélolosaspectosrelativosala
realidad concreta cbservada, sino también los aspectos relativos a 1la
expectativa existente de una y otra parte en cuanto a las posibilidades de
evolucién del relacioramiento cheervado.

A partir de estas oonsideraciones el cotejo de dos condicionantes
pmith'iaclmﬁlisisdelpztodeest:mngulmimto

- formas de manifestacién de la comunidad
- formas de manifeetacidn dal gobierno local.

a)

Este condicionante deriva de los resultados obtenidos mediante el
andlisis de indicadores, que midieron el grado de organizacién de la cammidad
y la visién que ésta tiene en relacidn con el gobierno local lo qgue significa
que las formas de wenifestacidn estén ocondicionadas basicamente por estos dos
factores.
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Se percibié que la poblacidn de los mmicipios estudiados trataba de
buscar otroe canales, ademds de las asociaciones commitarias, para hacer
llecrar sus reivindicacianes al gobierno local, pero, en alqunas ciudades, ello
se hace dificil por la actitud de obstruccidn muchas veces adoptada por la
administracién local. Camo ejenplos citemos Sdo Iuis y Londrina. En Juiz de
Fora, Campina Grande y Pelotas, la situacién es diferente, donde la commidad
conquista un espacio cada vez mds amplio en la gestidn municipal.

En otras ciudades como Londrina y Campos, se cbserva una actitud ambigua
por parte de la administracién que, coociendo las necesidades de 1la
poblacién, por diversos medios trata de encawzar y atender las
reivindicaciones dandoles prioridad seqin su propia decisidn.

Con todo, el equipo percibié que, en la mayor parte de las ciudades
estudiadas, la commidad tenia la esperanza de comtar con el apoyo de los
gobernantes para organizarse, en un esfuerzo conjunto para soluwcicnar sus
problemas. Donde hay més estimilo, came en Juiz de Fora, Campina Grande y
Pelotas, el proceso de desarrollo comunitario crece de manera acertuada.

En cuanto al indicador que refleja la expectativa de participacién de la
commidad en el proceso de desarrcllo local, en funcidén de cfmo podria la
administracién mmnicipal resolver mejor sus problemas, en cuatro ciudades (S%o
Tuis, Teresina, Juiz de Foara y Londrina) las ascociaciones entrevistadas
expresaron la necesidad de establecer un "canal de enlace entre la commnidad y
el gobiermo local" para recibir y encauzar sus reivimdicaciones. Se sefiala a
la atencién el hecho de que los entrevistados optaron, en casi todas las
civdades visitadas, por mis de una alternativa de participacién. En el casc de
Pelotas, se cbservé que el mibro "otros" fue utilizado por las cuatro
asociaciones entrevistadas, que oonsignaren ahi como expectativa el deseo de
que la alcaldia "escuchara” mids a las asociaciones (2) y que tuviera mas
recursos para satisfacer las necesidades Ge la poblacidn (2).

En Juiz de Fora, la opcidn por el canal de enlace refuerza la utilidad de
este tipo de commicacidn con el gobierno local, pues la receptividad es buena
en cuanto a "acortar" el camino de las reivindicaciones para comvertirlas
luego en acciones. En las otras ciudades se cbeervd también el mismo tipo de
expactatlva, por la propia necesidad que siente la poblacidn de tener un canal

directo de commicacién con la alcaldia para expresar sus necesidades.
Examinando las formas de participacidén imdicadas por la comnidad para actuar
cerca del gobierno local, se cancluye que, en casi todas las ciudades hubo una
evolwidn en el grado de expectativa, medida por la incidencia del rubro
referente a la "indicacién de prioridades en las reivindicaciones", en tanto
gque el ribro "“discusién y participacién en la eleccién de soluciones
adecuadas® venia a continuacidn.

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

Ribeirdao Preto, siempre un caso aparte, reveld sélo dos camales: los
medios de commnicacién, por la atencién dada a la prensa por la alcaldia, y
la documentacidn oficial, por ser una tradicidén local.
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ciudades investigadas dispone por lo mencs de una. Citamos, para fines de
informacién: Juiz de Fora (2), Campina Grande (1), S3o Iais (1), Pelotas (1),
ILomdrina (1) y Campos (1).

En cuanto a las campafias --cantidad, cbjeto, resultados y formas de
desempenio—— oo wo de los indicadores de represemtatividad de las
ascciaciones y como una de las formas aun utilizadas por la commidad para
expresar sus rejvindicaciones, se percibe una reduccién de este tipo de
manifestacién en la mayoria de las ciudades, en contraposicién con. la
situacidn detectada en el proyecto DU=-1. Ello se explica por las otras formas
de expresién que ha utilizado la commidad para presemtar sus
reivindicaciones, tales como: los consejos, las comisiones integradas
(cmnﬂdad/gnbiennlwal],lasmmimmlcsharrioscmlamﬁﬂstncim
local, los medics de commicacidn y, miy especialmente, el sistema de
informacién municipal (SIM), etc. No se pudo, por cuestiones de tiempo,
evaluar estas modalidades desde la misma perspectiva en que se realizaron las
canpafias, 1o que restringid el nivel de andlisis a la simple constatacidn. Aun
asi, schresalen una vez mis Juiz de Fora (17) y, a contimwacién, Ssdo
Iuis (140), en cuanto a la cantidad de campaiias realizadas en los tltimos
cinco afies, siendo que Juiz de Fora presenta un porcentaje significativo de
campafias con resultados positivos (70%).

En cuanto al cbjeto de las campafiag, la incidencia del tema servicios
wbance fus undnime, lo que puso de manifiesto que las necesidades reales de
la poblacién sabrepasan 1o que les ofrece el gobiemo local.

Dog ciudades aparecen con un grado de organizacién commnitaria
satisfactorio: Juiz de Fora y Campina Grande, ambas con buena capacidad
reivindicativa, Sio Inis, Pelctas y Londrina estan en un nivel intermedio.

¢on un bajo grado de organizacidn, al cual se alia el desestimilo de la
achmiatmcidnlocalalapracticadelaparticipac;mmmitarn, sobresale
Campos, con caracteristicas da ciudad estancada, presentando los més bajos
indices en todoe los indicadores analizados.

Teresina casi es un caso aparte. Con un gran mmero de entidades
asociadasympomutajoslgnifmativodamwaﬁascméudto no revela
ningMpu:ogmaomlabjaqndadeatrosmdiosdomifstaci

EhRibeir&oPretoyGoMmseptﬂoutilizarlmmtiaariosmlas
agociaciones. Sin embargo, el equipo percibié que en Ribeirdo Preto, las
asmimimsemimmﬁmimdemm,dadothawmm
delossarviciosxmbmnshﬁsimaessatmf;?oﬂa que es e}l cbjetodai.:
preamtei:westigacim.Secmobéqaelas vindicaciones expresadas por
poblacién considerada desp:wistadeserviciossemfimaserviciosmas
modernce, como teléfonos y sucursales bancarias, por ejemplo. En GoiAnia, la
opinién de los emtrevistados fue insuficiente y no permitid uma percepcidn
justa del grado de organizacién commitaria que existia en ese luwgar. Sin
embargo, se pudo oomprobar la existencia de un mimero importante de
asociacianes, siendo las mds activas aquellas vinculadas a los moradores de
viviendas ocupadas ilegalmente (20% de la poblacidn urbana).



51

por otras que refuerzan la legitimidad de las asociaciones y llevan a uma
verdadera participacidn.

b) Formas de manifestacién del gobierno local

De forma semejante al parrafo a) (Formas de manifestacidn de 1la
commidad), este condicionante deriva de otros dos, es decir, del nivel de
organizacién del gobierno local para percibir las reivindicaciones de 1la
commidad, v de la visién del gobiermo local respecto de la commidad; es
decir, la receptividad de la administracién a las reivindicaciones y =u
expectativa en cuanto a la participacién popular en el proceso de mejora y
expansién de los servicios urbancs.

Se camprobéd que Juiz de Fora era la unica ciudad que disponia de un
érgano especifico para recibir y encauzar las reivindicaciones de la poblacidén
-=la Asociacién mmicipal de apoyo commnitario (AMAC), hacia donde se dirige
la mayoria de las solicitudes. Después de una seleccidn, la AMAC analiza las
propuestas con la ocommidad en su propio barrio para dar prioridad a las
acciones con cada organismo especifico. Ademds, la AMAC promieve encuentros de
evaluacién del desempeiic con las asociaciones, con miras a perfeccionar las
relaciones entre la commidad vy el gobierno local.

Juiz de Fora también es la Unica ciudad que posee un sistema de
informacién mmicipal (SIM), que recibe por teléfano las quejas de la
pcblacidn. Sequin el funcicnario entrevistado, este sistema se utiliza de
preferencia por personas 'mis calificadas".

Campina Grarde, Pelotas e inclusive Juiz de Fora, cuentan con consejos o
oomisiones formados por representantes de varias entidades, incluidas las
asociaciones, principalmente. En reuniones periddicas se debaten los problemas
del mmicipio v se buscan las soluciones m&s adecuadas para lce preblemas de
la commidad.

En cuanto a las informaciones de los drgance centrales de planificacién
scbre los datos manipulados para formular sus planes, se cbeervd que habia
terﬂmciademtasaﬁmtivasadosopcimespreambadasmel
cuestionario, en todas las ciudades estudiadas. Sels ciudades sefialaron la
utilizacién del *conocimiento de los técnicos del equipo® y ‘otras
informaciones®™, lo que indica la bhisqueda de otros instnumentos de
planificacién adunas de los cawvencionales vy, también, un cambio visible de
mmalidaddnlasministmcimlomles.

Seqin el criterio de los organismos prestadores de servicios, de las
meve posibilidades sugeridas como fuentes de informacidn para la elaboracién
de sus planes, se camprobd que las més frecuentes eran: la investigacién scbre
el terremo (42), la consulta a ascciaciones cammitarias (37), otras
fuentes (31), las publicaciones témicas (27), las quejas imdividuales (23),
la reivindicacién de los concejales (22), la lectura de diarios (19), las
encuestas de opinién (17) y, por ultimo, las reivindicaciones de 1las
ampresas (1l).
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Sdo Iuis, con una poblacidn razonablemente organizada, presentd cinco
maneras diferentes de manifestarse, todas sin embargo tradicionales.

En Pelotas, se absarvé poca utilizacidn, por parte de la cammidad local,
de los mecanismos tradicicnales para camalizar las reivindicaciones, siendo

importante la actuacidn de las comisiones y las reuniones en los barrics,

principalmente en conjunto con los organismos prestadores de servicios, para
analizar las lineas y las acciones de trabajo.

Ias demis ciudades no revelaron gran avance en la forma de manifestarse y
siguieron utilizando las formas convencionales, tales como audiencias omn el
alcalde y secretarios municipales, solicitudes a los concejales, campafas,
docaumentacién oficial dirigida al alcalde o a los secretarios y medios de
comunicacién.

Sin%argo,'esmtqrioelhﬁndeqnhaye:q:ect&tivadelacmmidad
en esas ciudades en cuanto a la apertura de mevos canales de commicacidn
directa con el gobiermo local.

También se analizaron las formas de manifestacidn de la comnidad sequn
el pnto de vista de la alcaldia, del drgano central de planificacién y de
otros crganismos municipales.

Mediante el cotejo de las informaciones cbtenidas oan los entrevistados,
se percibié la falta casi total de yuxtaposicién de opiniones, a exxepcidén de

cmmicacimmdefinidos,ydecmpos,e_nque,porelmde

Vale la pena destacar el hecho ds que el
ningin  momento las canpafias como medio de tomar conocimiento de
necesidades de la poblacién. Tal hecho camprueba una vez més que éstas
son tan importantes como 1o fusron en la época de la

Segin los <rganos de planificacidén, la situacién vario un poco.
myoriahacptadoporla“mﬂimi&oa;elalmlde“ (Sdc Inis, Teresina,
Campina Grande y Campos), auncue Sio Inis y Tereeina también presentan otras
alternativas, :

&

Decde el de vista de los érganos mmicipales, las asociaciones de
mdmmmm, Teresina y Campina Grande imdicarcn "otras formas"
de encauzamiento de sus reivimdicaciones, tales camo clubes, federaciones,
licas, etc.

Se percibe que algunas ciudades avanzaron mds que otras en el proceso de
desarrollo commitario. En aquéllas donde la poblacidn se halla més organizada
y comsciente de la posibilidad de su participacidn en la administracidn local,
se sustituyen o amplian las formas de manifestacidén tradicionales y limitadas
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las formas de manifestacidn del gebierno local se expresan més bien en
loe ocordicionantes referentes al grado de organizacidn, por los medics
dispenibles para sefialar las reivindicaciones de la pablacién y por 1la
expectativa de participacidn commitaria.

Por ello se tratd de exmminar la visidn y la expectativa del g:bienn
local —seqin las alcaldias, los drgancs de planificacidn y los organismos
prestadores de servicios—, en relacidn con la participacidn cammitaria.

las alcaldias de Juiz de Fora, Campina Grande, Ribeirdo Preto y Pelotas
revelaron que tenian como expectativa de participacién commitaria 1la
colaboracién de éstas en la elaboracidn de programas conjuntos y el
establecimiento de pricridades. Se percibié en esos casce que habia una
sintonia razonable con la commnidad, lo que indicaba que ésta era una forma de
participacién bastante adecuada para contribuir a la gestién local en el
mcmento actual. Vale la pena destacar que en estas ciudades —ocon excepcidén de
Ribeirdo Preto, por ser un caso atipico— se cbeervé una apertura politica
mayor y un grado de organizacién mis adecuado, para percibir las
reivindicaciones cammitarias.ll/ Como se vio, la capacidad de respuesta en
esta ciudad también se destacsd de las demdés.

Desde el punto de vista de los érgancs de planificacién, los dirigentes
de cuatro ciudades (Ribeirfo Preto, Teresina, Campina Grande y Juiz de Fora)
respandieron afimmativemente en cuanto a la influencia de las reivindicaciones
commitarias en la definicién de 1las prioridades mnicipales. Tal
procedimiento estd confirmado por los resultados referentes al caracter de las
informaciones utilizadas por la organizacién central de planificacién de esas
mismas ciuvdades en la formilacién de sus planes, que corresponden a las cuatro
respuestas positivas al rubro "informaciones emanadas de la comunidad®,

En S%o Inis, Campos y ILondrina, esa influencia se da parcialmente y de
forma restringida. En Iondrina, se comprueba que las asociaciones existentes
en loe conjuntos habitacionales se consideran como minialcaldias por parte de
las mmnicipalidades, aunque micho mds por la facilidad de administrarlas que
por una actitud politica de estimlos a la organizacién commitaria de la
administracién local. En Sio Iuis, las reivindicaciones se tienen en cuenta
casi sélo en época de elecciones.

c) isis del de N¢

El pais en este momento atraviesa por una fase de tramsicién politico-
administrativa que, por sus caracteristicas, ha contribuidc a un mayor
acercamiento entre los gobiermce municipales y las commidades locales. Se
cbaezvaqmmﬂoaspartestratandeanmtraruecammﬁstiunianlesq;e
satisfagan la expectativa creciente de una mayor participacidn cammitaria y
que también permitan superar los cbetdculos de orden coyuntural y estructural
que afectan el desarrollo de la sociedad brasilefia. Estos hechos se reflejan,
como se observa a contimacidn, en el andlisis de este punto de

estrangulamiento.

Si se comparan las situaciones reveladas en los condicionantes
examinados, se compruecba la existencia de niveles diferentes de coincidencia
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Cabe aqui formular una cbservacién en cuanto al rubro "otras fuentes",
citado en 31 organismos entrevistados.

Camo la mayoria de los organismos no aclaran y otroe afirman la
"necesidad del servicio", se supone que esta fuente corresponde a decisiones
impuestas por el alcalde; este hecho se confirma con los resultados cbtenidos
en el indicador referente a los criterios utilizados por loe organismos para
definir las éreas deficitarias, donde la respuesta "oriemtacién superior
tiene mayor frecuencia.

En 1lo que se refiere a los criterics utilizados por loe organismos para
definir las 4reas deficitarias, el rubro mds citado fue el de la "“intensa
necesidad del sarvicio" (45), situacién que también se camprobd en el proyecto
-1 ¥ que demuestra ser un criterio comin a la mayoria de loe arganismos
donde la opinidén publica se hace sentir. En sequida, aparece la “orientacién
supgrior" (26), indicando el predominio de la opinién del alcalde en las
decisiones locales. El "nivel de ingresos", que queds en teroer lugar (25),
tuvo en el proyecto DU-1 ima menor incidencia, por ser, en ese entonces, un
~ criterio de poca significacién para el poder piblico, que no tendia a adecuar
el servicio ofrecido a las posibilidades de pago de la peblacién. En funcidn
de la escasez de los recurscs disponibles a nivel local, se nota en este caso
una preocupacién razonable por el nivel de ingresoe del puiblico que debera
atenderse,

© 51 examinamos el caso de Juiz de Fora, es interesante cbservar la poca
expresividad del criterio "experiencia con grupos comumnitarios™, lo cual, por
otro lado, se destaca sélo en Campina Grande,

Este mismo indicador, analizado desde la perspectiva de los organiamos,
se presenta de forma diferente, ya que el predaminic de la expectativa de la
participacién de la commnidad incide en la "gestién de los servicios
ofrecidos", rubro cuya definicidn es mucho més vasta que las anteriores, Como
los organismos mmicipales actian en contacto directo con la prestacidn de los
sarvicios, resulta ccherente reconocer que el ooncepto de cooparticipacidn de
la commidad se extienda més alld de la actividad de planificacién e incluya
la administracién de los servicios prestados. Segin la meyoria de 1los
entrevistados, este tipo de participacién es mis eficaz y eficiente para el
mantenimiento y la fiscalizacidn de los equipos urbancs, si tiene lugar junto
a una poblacidn con capacidad de articularse y organizarse.

Del andlisis de los dos condicionantes mencicnades anteriormente, se
puede concluir que un gablermo local con un huen nivel de arganizacidn
institucional, capaz de captar las necesidades de la pcblacidn y darles carso,
tiene aptitud para responder a las expectativas que despierta en relacidn con
la participacién commitaria en el proceso de planificacidin local, como es el
caso da Juiz de Fora, Campina Grande y Pelotas.

En estas ciudades se percibié que el gobiermo, imposibilitado de
gatisfacer todas las reivindicaciones por limitaciones de orden financiero,
traté de darles prioridad en colaboracidn con la camunidad. Por ello, en estos
casos, la integracién de los drgancs sectoriales como las comisiones, los
consejos © grupos similares, tiende a poner de manifiesto la actitud positiva
del gobiermo local y con ello se estimula el procese participativo.
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3. PUNTO DE ESTRANGULAMIENTC N® 2:

DEMANDA PERCIBIDA CE SERVICIOS EN RELACION CON IA
DEMANDA OFICIAL [E RECURSOS

1a comparacién entre la demanda percibida de servicios y la demanda oficial de
recursos revelaria un estrangulamiento, cuando la disponibilidad real de
recursos del gobiermo local no fuera suficiente para fomentar la expansién o
mejora de los servicios urbanos reclamados por la commidad.

El anAlisis del momento actual y la historia reciente de las ciudades
medianas revelan que los gobierncs locales no han sido capaces de cbtener loe
recursos suficientes, para hacer frente a las necesidades de imversidn en
materia de servicios urbanos,

Esta incapacidad de reglamentar recursos derivaria de factores
estructurales y coyunturales. los primeros serian relativos a lags condicicnes
socicecondmicas de los mmnicipios, condicionadas por la estructura del ingreso
de la pablacién y el valor de la produccién local agregada. los segundios
resultan de un mayor © menor grado de organizacién de los gobiernce
mmicipales, para organizar un sistema eficiente de recaudacidén, el cual, a su
vez, estaria limitado por el nivel de ingresos de la pcblacidn.

Para plantear esta cuestién, se tratd de delinear un enfoque que
imorponmaspe:tosymptosnﬁsactuales.mteommidadescadammas
organizadas y reivindicativas, y de gobiermos locales mas comprametidos con
aquellas commidades, paraciéiuportantetntardaintmdumrmestemﬁlisis
aspectos tales camo:

a) Ia maximizacidn de la utilizacién de los recursos locales (entre

éstos, acquellos provenientes de la participacidn de la cammidad en la gestidn
o ejecucidn de los programas de mejora o expaneidn de los servicios urbanos).

b) Ia racionalizacidn de la asignacién o aplicacién de recurscs
disponibles, mediante la participacidn de la commidad (a través de drgance
representativos) y de los organismos de prestacidn de servicios wrbanos,
considerando la opcidn de la institucionalizacién de un proceso abierto y
participativo de decisién.

En este contexto, la hipdtesis central que se adoptara para este punto de
estranqulamiento se expresaria de la manera siquiente:
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entre la demanda potencial, expresada por la cominidad desde el punto de vista
de las reivindicaciones, y la demanda percibida por el gobiermo local,
e)q;resi;da por su capacidad de percibir esas reivindicaciones y darles una
solucidén, '

Juiz de Fora aparece como una ciudad que presenta un nivel satisfactorio
de coincidencia. En situacién levemente inferior se encuentra Campina Grande.

Pelotas, que pasa por una fase de transicidn debido a ajustes en el
sistema de planificacion mmicipal, se encamina hacia una situacién
satisfactoria. A pesar de la organizacién razonable de la estructura
. municipal, se cbserva que los mecanismos de percepcién de las demandas de la
cammnidad son ruevos y que ain se resienten de algunce conflictos entre la -
oommnidad y la administracidn local; el gobiermo mmnicipal, al no reconocer
plenamente la representatividad de las asociacianes de barrio, sigue alentando
la formacién de asambleas commitarias para verificar la legitimidad de las
reivindicaciones que le son presentadas.

En wma situacién intemmedia estaria sSfo Inis, cuya commidad demestra
buena capacidad de reivindicar y de manifestarse, pero no cuenta, sin embargo,
ocon una actitud correspondiente por parte del gobierno local, ante las
reivindicaciones de las asociaciones de barrio existentes. Hay una clara falta
depegoepcién,porpartedelgtbiemo,dalosprdﬂmsraalasdala
poblacidn,

ILondrina revela uwna situacién atipica, en que la mayoria de las
asociaciones se constituy$ ocbligadamente. Las reivindicaciones tienden, en ese
caso, a ser de cardcter estructural y el gobiermo local hace pooo esfuerzo en
el santido de aproximarse a la cammidad.

Teresina y Campos son las ciudades en que la coincidencia emtre commidad
y gcbierno local se da de manera més deficiente. Sin embargo, se pone de
relieve que hay un potencial latente para que la pcblacién se crganice de
mejor manera para presicnar de ese modo al gobiermo municipal, el cual ain
trata de oconservar algunas actitudes que todavia perduran del excesivo
centralismo anterior.
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¢) Una mayor conciencia de la camunidad en relacidn con las limitaciones
y dificultades que enfrenta el gobiermo local y, de esta manera, un mayor
discernimiento en sus reivindicaciones.

d) Una mejor distribucién de los recursos en las diversas areas de la
ciudad.

aj Determinacidn de 1a necesidad de recursocs

El andlisis de este condicionante se basa en la evaluacidn de dos puntos
especificos que se carwvierten, respectivamente, en los condicionantes 3 y 4
seqiin el cuadro IT - Indicadores relativos al punto de estrangulamiento N9 2.

las primeras conclusiones que pueden sacarse, a partir del andlisis de
loe datos recogidos, son que el 75% del total de los organismos prestadores de
servicios entrevistados disponen de un sistema actualizado de programacidn de
sus actividades. Este porcentaje engloha a los sistemas computarizades y a los
sistemas més simples de operacidn mamal, perc que cuentan om mecanismos de
actualizacidén periédica. Se puede cbservar, por otra parte, que un tercio del
mismo total no dispone de ningin tipo de informacién para programacién y
funciona, casi siempre, de manera intuitiva, a remolque de las orientaciones
técnicas de nivel superior, o, aun, desarrollando sus actividades oon base en
un archivo general o similar, reconocidamente ineficiente para servir de apoyo
a tal actividad.

En relacién oon los servicios urbanoe analizadose, se puede comprobar oon
granevidmniaelimmtodelsectordetrarsportesuxbmmyelsm
vial, seqin el criterio del indicador considerado. Cerca del 78% de los
orgamsmosentrevistados,quesmrwmsablesdeltmwporte dispcnmde
informaciones sistematizadas en forma de archivo técnico o algo parecido, casi
siempre de miy buen nivel. Después vienen, dentro del mismo patrén de
eficiencia, los sectores del sistema vial, que en el 67% de los organismos
presentan condiciones idénticas.

los servicios de abastecimiento de agua y alcantarillado domiciliar
ma disminacidn cuantitativa y también cualitativa en relacidén con
los resultados comprobados en el proyecto DU-1. Ia situacién actual es mencs
satisfactoria; sélo cinco de las mueve ciudades presentadas disponen de
informaciones especializadas y sistematizadas para la pogramacién de
actividades, y 1la gran mayoria presenta dificultades operacionales vy
financieras para actualizar las informaciones. Este resultado refleja el gran
incremento demografico que tuvo lugar en el ultimo decenio, principalmente, en
las civdades medianas y provocd dificultades para establecer un método de
actualizaciéon catastral (ficheros, cartografia, etc.) oompatible con la
dindmica del crecimiento fisico~territorial ocurrido en estas ciudades., Por
otra parte, entre los organi=mos prestadores de servicios que estén vinculados
directamente a los Estados, se comprobé la incidencia de la informatizacidn en
casi 70%, mvxrhﬂdeqlmlaslﬁmspremmestariasytémicaspamm
actuacién estan centralizadas en las capitales, hecho que ocondiciona
fuertemente las actividades de programacidn.
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El gobierno local, ante la constatacién de que las necesidades en materia
de chras y servicios demandados estarian mas alla de las disponibilidades
de loe recurscs existentes para mejorar o ampliar los servicios urbance,
tenderia a maximizar la utilizacién de los recursoe locales y aumentar
la racionalizacién y la eficiencia en la aplicacién de los recursos
disponibles.

Mientras tanto, el gobierno local trataria de cbtener la participacidn de
la caminidad (a través de sus drgance representativos) y los organismos de
prestacidn de servicics urbance, con miras a elaborar un programa de accién
local adecuado a las necesidades reales expresadas por la poblacidn.

Ia realizacidn de este programa de accién supondria:

a) Determinar la necesidad de recursoe y darle prioridad, con la

participacidn no sdlo de los organismos de prestacién de servicios wrbances,
sino también de la comunidad.

b) Coordinar perfectamenmte los organi=mos de prestacién de servicics
(mmnicipales, estaduales o federales), en el sentido de cbtener la
armonizaciin y complementacidn de las acciones y el aprovechamiento méximo de
la disponibilidad de recursos.

¢) Instituir un proceso de decisidn y asignacién de recursce, abierto y
part.}cq.pativo,qtnmcluyaalammidadylosorganismsdepmtacimde
servicios.

Para evaluar esta hipétesis, se definieron dos condicicnantes:

- la determinacién de la necesidad de recurscs
- la determinacién de la disponibilidad de recursos.

Estos condicionantes, a su vez, se coawirtieron en los puntos de
coamparacién principales del andlisis y eetdn relacionados con una serie de
indicadores establecidos y organizados, de modo de viabilizar un proceso de
andlisis ajustado a los demds puntos de estrangulamiento del modelo adoptado.
(Véase el cuadro I - Indicadores relatives al punto de estrangulamiento N° 1.)

Finalmente, la validez de la presente hipétesis de estrangulamiento
deberd depender de:

a) Una mejor adecuacién entre las caracteristicas de la oferta de
servicios y las caracteristicas de la demanda mediante la aproximacién entre
el organismo y el usuario, ocon el abjeto de suplir las deficiencias de

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

b) Un menor desfase entre las necesidades reales de la poblacidn y la
disponibilidad de recurscs, oonsiderandcee gue los organismos, en este caso,
deberian tener més conciencia de sus posibilidades y limitaciones.
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satisfactorias para aplicar métodos de control y evaluacidn de sus accicnes.
Se cree que la descentralizacidn del sector de salud publica, incentivada por
el gobierno federal mediante programas como las acciones integradas de salud,
ha sido significativa para el proceso de estructuracidn del gobierno local
ante las cuestiones ligadas al sector, principalmente a través de la
pramocién eficaz de la coordinacién de las acciones de salud entre los
diversce organismos locales, estaduales y federales que achian en los
municipios.

COMPARACION DE 10S NIVELES DE DISPONIBILIDAD DE
INFORMACION EN RELACION QON 1A CAPACIDAD
DE PROGRAMACTON

Niveles Disponibilidad Capacidad de Nivelee
de informacién programacién
Transporte publico salud piblica
Satisfac- Sistema vial Agua/alcantarillado Satis-
torio Salud piblica Sistema vial factorio
Agua/alcantarillado Traneporte piblico
Limpieza urbana Asistencia médico-
Organizaciones hospitalaria
Razonable cammitarias Limpieza urbana Razonable
Apoyo a organiza-
ciones cammitarias
Abastecimiento de
Asistencia médico- al imentos
hospitalaria Actividades cultwrales
Abastecimiento de Apoyo a actividades Defi-
alimentos deportivas cCiente
Deficiente  Apoyo a actividades
recreativas
Apoyo a actividades
culturales
Apoyo a actividades ‘Apoyo a actividades
deportivas recreativas

Entre los demAs sectores,

la gran mayoria de los mmnicipiocs

se camprueba e sélo el de apoyo a las
organizaciones comunitarias se encuentra en cordiciones razonables para

control y la evaluacidn (cuatro entre mieve corganismos). Sin embaruo,

una fuerza evidente y creciente en el sentido de tratar

estructurar (institucionalmente) y perfeccionar (téonicemente) este sector
entrevistados

el
se
de
en
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En contrapartida, el apoyo a las organizaciones cammitarias presentd un
crecimiento vertiginoso de 66%, camparado con los irdices comprobados hace
10 afws. Este hecho puede explicarse, por una parte, por la redemocratizacién
ocrrida 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 empcbrecimiento cada vez mayor de los estratos sociales, especialmente los
de bajos ingresos, asociados a la dismimién acentuada de los recursos
existentes a nivel federal y estadual. la conjugacién de estos factores ha
tenido la ventaja de inducir al poder piblico a tratar de maximizar sus
esfuerzos mediante la utilizacidn de la fuerza de trabajo de la cammnidad, en
el sentido de pramover respuestas concretas a sus planes de gobiermo.

En contraposicidn a las conclusiones del proyecto DU-1, donde las
desigualdades regionales servian de pretexto para justificar el nivel
razonable de eficiencia camprobado en las ciudades del centro-sur respecto de
las deficiencias de las ciudades del nordeste, los resultados comprobados en
el proyecto DU-2 mestran que la situacién actual revela una modificacién
razonable de la situacidn, debido a los programas especificos realizados en el
ultimo decenio, que tuvieron por dbjeto preparar a los mmicipics para las
actividades de planificacién local. las ciudades del centro-sur, cameo Pelotas
y Juiz de Fora, ya ensayan medidas de informatizacién vinoculadas, directa o
sistewdticamante, con el trabajo vy oon la commidad y perfeccionan
cualitativamente los resultados antes camprobados. Las ciudades del nordeste,
como S3c luis y Teresina, presentan indices bastante elevados: en términe
medio, 80% de los organismos prestadores de servicios en estas ciudades
declaran disponer de informaciones sistematizadas para las actividades de
programacian.

Ia primera oconclusion a que se llega, en cuanto a la existencia de
mecanismos de control y evaluacidn, es que aproximadamernte mds de la mitad de
los organismos entrevistadce 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 control vy
evaluacién propio, en gran parte (13%) debido a la subordinacién técnico-
administrativa a dérgancs 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 programacidén y de expansiin.

En relacitn oon los servicios urbanos, se puede ocomprobar que el
abastecimiento da agua, el alcantarillado, los transportes piblicos y la
salud poseen wn nivel de administracién muy supericr al promedio de los demds
sactores. De los mieve crganismos entrevistados para cada uno de esos
serviciocs, sietedispa’nn'dememnimeﬁciaﬁesglemlydemluaciqn.
loe servicios de abastecimiento de agua, alcantarillado y transporte piblico
"presentanmgradobastantesatisfactorio, en cuanto a la disponibilidad de
informaciones técnicas respecto de los servicios, los programas de
actividades, la expansién y, en consecuencia, la estructuracidén de los medice
y métodos de comtrol y evaluacién de sus actividades. A su vez, el sector de
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COMPARACION [DE 1OS NIVEIES DE DISFONIBILIDAD DE INFORMACION EN
RELACION OON IA CAPACIDAD DE PROGRAMACTON

Niveles Disponibil idad Capacidad de Niveles
da informacidn programacién
Juiz de Fora Pelotas
Satisfac— Pelotas Juiz de Fora Satisfac-
torio Londrina Ribeirdc Preto torio
Ribeirdo Preto Londrina
S&o Iiis
Sdo Iuis Teresina
Razonable Teresina Razonable
Goidnia Goi&nia
Defi- Campina Grarde Carpina Grande Defi-
ciente Campos Campos clente

las necesidades de inversién de los mmnicipios alcanzaron los niveles mis
elevados en Goifnia, Sdc Iunis, Teresina y Iondrina, cuyos resultados se
orientan en el sentido de que la gran mayoria de los recurscos —estimados en
cerca de 60%—— se destinan a los servicios de agua y alcantarillado,
administrados por los mmicipios por medio de servicios auténomos. En este
caso se repiten las oonclusiones del proyecto DU-1, donde se comprobd que el
flujo migratorio creciente hacia las ciudades mantenia constante el déficit
wiblico en servicioce basicos de saneamiento,

En S&0 Inis y Tereseina, la mayor parte de las inversiones solicitadas se
destinan al sistema vial y al transporte colectivo. Este ultimo rubro también
aparece significativamente en Goidnia.

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

Dentro de las ciudades que presentan mencres necesidades de recursoe se
pado cobservar que este indicador estaba intimemente influido por dos
exigencias bésicas. Ia primera, también cbheervada en el proyecto DU-1, se
relaciona oon la capacidad de planificacidn y programacién de los servicios
analizados. En este caso se encuemtran Campos y Campina Grande (en la primera
ciudad se repite la situacién comprobada en el proyecto DU-1, y en 1la
sequnda, se da un contraste con la situacidn camprobada hace 10 afios).

Ia segqunda exigencia se relaciona omn la disminmicidén de las necesidades
de inmversién en cifras relativas y la adopcidn de metodologias de trabajo, que
presuponian una programacién expedita que ofreciera resultados satisfactorios
-~ en el caso de Pelotas y Juiz de Fora—, en que no &s preciso recurrir a
"orogramaciones aextensas, burocriticas e infructuosas 12/ de solicitud de
recursce (en forma de proyectos/programas) a otras esferas de gobierno".



60

. 1os sectores considerados ocomo deficientee son, en orden decreciente,
limpieza urbana, apoyo a las actividades recreativas y apoyo a las actividades
deportivas.

Si se camparan los resultados cbtenidos por los indicadores analizados,
relativamente a cada ciudad estudiada, se puede llegar a las siguientes
conclusiones: la situacion es satisfactoria para Juiz de Fora y Pelotas, que
revelaron una capacidad de programacidn eficiente y equilivrada, seqin el
nivel de disponibilidad de la informacién. Cabe destacar aun el hecho de cue
en estas ciudades hay un contingente significativo de recursos humancs de buen
nivel témmico y también existe un empefio metodolédgico en la programacidn
mmicipal. Este grupo realiza un trabajo intiwemente ligado a la commided y
famenta, de esta manera, la optimizacién de las acciones locales programadas
camo también el perfeccicnamiento del proceso de reunidn, sistematizacidn y
andlisis de las informaciones scbre la realidad local. Esta capacidad de
programacidn es canmparable, en términces relativos, a 1a de los equipos de
Ribeirdo Preto y londrina, aunque el trabajo que se ha realizado en esos
lugares sea wmetodoldgicamente diferente en relacién con las dos primeras
civdades. En este caso, ambes presentan recursos institucionales y materiales
bastante eficientes, con un acervo de proyectos elaborados y programas de
accidn estructurados. Sin eambargo, difieren en la forma y los medios de
aplicacidn y evaluacién, actian Ge manera mas tdécniom y sectorial y no se
comprueban los niveles de interaccidn e integracién adecuadoe entre 1la
cammidad y loe equipos locales. Ello acarrera, evidentemente, dificultades
para cobtener resultados mas satisfactorios, tanto en la formilacitn de
programas mAs factibles y funcionales como en la armonizacidn con las
caracteristicas reales de la demanda.

Después vendrian Sic Inis, Teresina y Goiénia, capitales de Estados, que
en funcién de esta condicién presentan una situacién relativamente més
conpleja. Se comprueba una disparidad razonable entre las condiciones locales
de informacién y las actividades de programacién explicadas, posiblemente
debido a la sélida actuacién de los Estados desde el punto de vista de los
recursos humanos, institucionales y técnicos comjuntamente con las alcaldias,

En situacién menos favorable se hallan Campina Grande y Campos, e
pueden corsiderarse deficienmtes en cuanto a la capecidad de transformar
demanda percibida de servicios en programacidn oficial. En los dos casos, los
gistemas de informacidn y programacidn son precarios, aungue cabe destacar
que Campos posee la situacidn més andmala de todas y se repite el mimmo
resultado obtenido en el proyecto DU-1.

Ias infomaciones que fiquran en el cuadro II-A se refieren a los
organismos mumnicipales, incluidas las necesidades declaradas por los
orvanismos estaduales y federales que actian en la ciudad (algunos serviciocs
de abastecimiento de agua y alcantarillado, salud piblica, etc.). Cabe
subrayar aun que las necesidades de inversién, ocomo resultado de las
entrevistas realizadas a cada organismmo, no representan las pricridades de la
alcaldia, en el caso de los organismos mmicipales, como tampoco de los
Estados o del goblerno federal, en el caso de los organizmos estaduales y
federales.
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Campos y Goidnia registran los resultados menos satisfactorios en
relacién con el sistema local de recaudacidn. Los catastroe immobiliarios
presentan un desfase miy grande de informaciones amte la actual realidad
urbana., Ambas ciudades luchan por conseguir el apoyo del Ministerio de
Desarrollo Urbano (MDU) (a través del programa especial de las ciudades
medianag), para ejecutar proyectos de modernizacién de la administracién
mmicipal, con hincapié en el campo tributario.

Si se camparan los resultados relativoe a los sistemas locales de
recandacidn, se comprueba gue, en la estructura de loe ingresoce mmnicipales,
se da un elevadc gradc de dependencia de los recurscs externce. las
transferencias intergubernamentales aportan, en promedio, aproximadamente el
67% 13/ en la formacidén de lcs presupuestos municipales, independientemente de
su estructura demografica o actividad econdmica. En este oontexto, la
cantribucidén del impuesto a la circulacidn de mercancias (ICM) es el principal
componente de los ingresos, ya que las demds transferencias no llegan a ser
importantes, inclusive si se cuenta con la contribucién del Fordo de
participacién de los mmicipios (FPM), principal instrumento de transferencia
federal de los recursoe a los mmnicipios.

Ios ingresos propios, constituidos basicamente por los ingresocs
tributariocs, no son en absoluto represemtativeos, a exocepcidn de Londrina, q.le
presentatmuﬂicemadiodem%respactodelosing:mtotalessd)ra
otras ciudades, cuyos indices giran alrededor de sélo 15%.

Esta ocondicién ha causado simultdneamente la imposibilidad y el
desinterés de las administraciones locales de contraer cualquier tipo de deuda
para la realizacién de sus proyectos de desarrollo urbano. las solucicnes han
recaido, en la gran mayoria de los casos, en la Iisqueda de la adecuacién
tec:mlégica y la optimizacién de loa recursoe locales disponibles, que es el
abjeto del anAlisis del punto de estrangulamiento N* 3,

Ia disponibilidad de recursce, en este caso, significa camprometer los
reanrsoe realmente disponibles, asociados a una evaluacién cualitativa
respecto de las oondiciones de esos recursos, tanto desde el punto de vista
del funcionamiento y mantenimiento de loe programas de trabajo de los
organismos, cano de su ampliacién y mejora.

En el cuadro II-C se presentan cuantitativamente las disponibilidades de
recursos financieros en los crganismos entrevistados., De irmediato, se puede
cbservar que la relacién entre los recursos disponibles respecto de los
recursos necesarios es del orden de 1:6, en promedio, o sea, la necesidad de
recrsos para las actividades de mejora y expansién de los servicics urbance,
en 1o que se refiere a la demanda real del municipio, es seis veces mayor que
la disponibilidad de éstos,

Como complemento, en el cuadro II-D se presenta una evaluacidn respecto
de las cordiciones de los recursos financierce disponibles en los organismos
prestadores de servicios. De manera general, se puede cbservar que los
mnsosexistentes,tantoamveldeﬁnnimeﬂtoymntmimimtomde
ampliacién y mejora, se consideraron deficientes en 60% de loe
emtrevistados, seguidos de 41% que los oconsideraron razonables. Sdlo 5%
considera satisfactorios los recursos existentes, aunque cabe consignar que
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Finalmente, el an#lisis del condicionante "visién respecto de 1la
canmidad (evaluacidn de los recursos commitarios existentes)™, hecho en el
pato de estrangulamiento N¢ 1, se refleja también en el pumto de
estrangulamiento N* 2, dado que es capaz de traducir y evaluar hasta qué punto
losozgaplswspmstadoresdeserviciosurbmussemmndjspnstosatemr
mapart.;.ccipacimmaldelamidadmelprocaaodamjorayexpmsimde
sus servicios.

El andlisis de este condicionante se basa en la evaluacién de dos puntos
especificos, seqin se demsstra en el cuadro II.

Para el andlisis de este condicionante, se considera que la capacidad del
gobiermo local de determinar mejor los recursos disponibles se traduciria en
funcién de la disponibilidad eficaz real de recursos declarados por los
crganismos, para la expansién o mejora de los servicics urbancs, asi ocamo su
capacidad de coordinacidn y articnacién interinstitucionales.

En relacidén con el sistema local de recaudacién trilataria, se tratd de
comprobar su comportamiento camo fuante de los imgresos municipales, ya fuera
desde el punto de vista de la actualizacién del catastro o en relacién con la

evolucién de 1los ingresos presupuestarios respecto de los ingresos
recaudados.

las ciudades que presentaron mejores resultados fueran Ribeir#c Preto,
Juiz de Fora y londrina, que, ademés de disponer de catastros en buenas
condiciones de actualizacidn, muestran algin resultadc en ralacién con los
incrementos de los ingresos trikxtarios. (Véase el cuadro II-B,)

Iondrina y Pelctas (a pesar de que no tiemen sus catastros actualizados)
presentan una evolucidn de ingresce lastante significativa y se puede
comprobar que, inclusive el ingreso tributario por habitante es bastante
superior al de otras ciudades del mismo tamaio demografico. la justificacién
es relativamente simple: el valor agregado de la econcmia 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, presentd
resultados razomables derivados de la actualizacidn catastral realizada en
1982, Esta actualizacién propicié un incrememto real de la recaudacidn de
aproximadamente 55%, donde el impuesto predial y territorjal urbeno (IPIVU)
obtuvo un crecimiento real de aproximadamente 2458%. A partir de esa
informacién, se pudo cbeervar que, como resultado Ge la desactualizacidn del
catagtro immobiliario y territorial, asi como del desfase financiero de los
impuestos, se inicié un proceso de retraccién de los resultados cbtenidos.

Ribeiréo Preto, cue habia presentadc una disminucién razonsble en 1985,
pone en practica una propuesta de actualizacidn de su cddigo tributario para
sameterlo a la aprobacidn del concejo mmicipal en el préwimo ejercicio. For
otra perte, desde mayo de 1985, la actualizacién catastral se efectia a diario
directamente por computador.
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integracién real y concreta de los organismos, no sélo los mmicipales, sino
tanbién los estaduales y federales presentes en el mmicipio, tratando de
conciliar y optimizar las acciones sectoriales dentro de una perspectiva local
de desarrollo.

Ios resultados principales de la investigacién, en cuanto a este aspecto,
miestran que 75% de las ciudades encuestadas disponia de una politica local de
desarrcllo, que orientaba la actuacidén de las administraciones locales,
mediante la formilacién y concrecién de programas, planes y proyectos
ajustadoe y adecuados a sus realidades. Este instrumento, en la mayoria de los
casog, se elabord a partir de las reivindicaciones de las commidades, asi
como de las directrices del gobiernmo local. S6lo una pequedia parte de las
cindades (alrededor de 35%) cumplia las directrices de los programas
sectoriales de los organismos estaduales y federales en la concrecidén de sus
politicas locales, lo que refleja --si se caompara con el proyecto IU-1-— una
retraccién significativa de ewpectativas en cuanto a la actuacidn eficaz de
otras esferas de gobiermo, especialmente la federal, para la solucién de sus

problemas.

En relacién con el proceso de elaboracidn del presupuesto, se comprobd
que en 75% de las cindades encuestadas, eete proceso tenia lugar mediante wma
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, ocomo resultado, casi siempre, de la centralizacidn
excesiva de poder y de la ineficiencia técnica de sus drgancs de
planificacién, camo en el caso de Campos.

Ia mayoria de los organismos de planificacidn, encargados de elaborar el
presupuesto, citd como aspectoe prioritarios en la elaboracidn de esta tarea
la integracién y el intercambio con las secretarias y los organismos
mmnicipales, aunque més de la mitad de ellos dependiera, fundamentalmente, de
los lineamientos politicos de los alcaldes. Delasmsevecilﬂadesmastadas
sélo en dos utilizan las secretarias de planificacién sus propias directrices
técnicas para formular los presupuestos municipales, 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 corjunto de trabajo con toda la alcaldia, aun en aquellas en que
la elaboracién era de su responsabilidad especifica, Entre los factores
consideradoe en este proceso, destacarcn los rubros referentes a las
necesidades de la poblacidn, asi como las normas supericres (politica del
alcalde) .

En relacién con las condiciones de entrelazamiento técnico e informativo
entre el drgano de planificacién local y los organismos prestadores de
servicios, se pudo comprobar inicialmente que seis de las mueve ciudades
encuestadas disponian de un sistema de informacidn actumlizado y capez de
respaldar las actividades de planificacidén local. Ribeirdo Preto, Londrina y
Juiz de Fara presentaban condiciones locales muy satisfactorias en cuanto a la
disponibilidad de informaciones de esta indole.
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este porcentaje se relaciona oon el sector de apoyo a las crganizaciones
comnitarias y refleja, de este modo, la temndencia de los gubierncs
municipales a hacer que la comunidad actue de alguna manera.

En relacién con los servicics considerados como deficiertes, scbresalen
los de abastecimiento de agua y alcantarillado, con recursoe considerados, en
Su gran mayoria, insuficiemtes; luego vienen limpieza wrbana, transporte
piblico y salud piblica, en una configuracién casi integral de loe servicios
oonsiderados basicos para la atencién de la poblacion.

En el cuadro II-E se muestra la adecuacién o insuficiencia de estos
recursos por sector. Se oamrueba de immediato que, en relacién con los
recursos humanoe disponibles, existe un nivel de adecuacién satisfactorio para
las actividades de funcionamiento y mantenimiento en alrededor de 80% de los

entrevistados. Fs el mismo indice en cuanto a los recurscs
materiales (equipos téchicos y logisticos) existentes para la misma finalidad.

Para las actividades de expansién y mejora de estos servicios, los
resultados san miy diferentes. El 65% de los organismos entrevistados no
presentan, actualmente, condiciones satisfactorias, tanto en relacién oon los
recursos humanos como en relacidén con los recursos para ampliar y perfeccionar
sus actividades. Esta situacién es mis grave cuando se comprueba que 70% de
los organismos entrevistados tampoco disponen de recursos materiales para este

Si se hace una ocomparacién con los resultados obtenidos en las
evaluaciones anteriores, se puede llegar a las siguientes conclusiones:

En general, en todas las actividades no se dispone de recursos
locales suficientes para las inversiones detalladas por los
organismos mmicipales., Sélo Campos escapa a este cuadro gemeral,
no porque tenga buena disponibilidad de recursos (o tiene
préstamos por pagar y su capacidad de endeudamiento se puede
aprovechar integramente), sino por el hecho de que sus

no han sido capaces de explicar sus necesidades de irversidn.

las demds ciuvdades estin, was o mencs, en situacién critica en la
medida en que sus necesidades de inversidén son siempre superiores a
la disponibilidad de recursos. Se cbeervd que, con excepcidn de
Campos, exist{ia buema capacidad de programacidn en la mayoria de las
otras ciudades y una capacidad de endendamiento muy significativa.

mmm,ummmimqmmnmm
mnicipales y un buen sistema local de recaudacién no libran a la ciudad de
masimacimdecrisis.Ehalgmoscasos,ccnnsao;uisycanpmcrarde,el
sistema local de recandacién puede considerarse eficiente, pero no se pueden
cbtener huence ingresce habida cuenta del grado de pobreza de la poblacién. En
términos relativos, se puede decir que ello ocurre tanbién en Juiz de Fora
(que dispone de un buen sistema de recaudacién) y Campos (que no lo tiene).

Mediante la capacidad de coordinacidn y articulacién interinstitucionales
~ctro de los aspectos analizados— se oomprenden las caracteristicas y
condiciones del érgano local de planificacidn, en el sentido de fumentar una
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De este modo se corcluye que las ciudades capitales son aquellas que
tendrian mayor expectativa de contar oon la participacidn federal mediante
fondos y programas especificos. De hecho, la mayor proximidad fisica y la
politica con el gobierno estadual facilitarian mucho un acercamiento con el
gobierno federal, tanto desde el punto de vista de informaciones como de
apoyo estacdual a los diferendos mmnicipales.l5/

En este caso, se destacan los servicios de abastecimiento de agua y
alcantarillado, dorde la presencia de campaiiias o empresas estaduales facilita
mids ain este relacionamiento. En las ciudades que no son capitales se
mencionaba en especial, en relacién con este aspecto, el desvio de recursos
originarios de sus sistemas locales hacia inversiones en los sistemas de las
ciudades capitales. B

En sintesis, la visidn que tienen las mmicipalidades en relacién con el
gobierno fedexral expresd el sentir general de que sélo mediante una reforma
trilutaria y una mayor autonomia de los municipios, con la descentralizacién
de la accién federal, se podrian plantear mejor los problemas y obtener
solucicnes a las necesidades expresadas por la commidad.

c) isis del ¢ 2

Ia evaluacién glchal de los condicionantes analizados en el putto de
estrangulamiento N¢ 2 permite afirmar que, actualmente, las consecuencias de
la acentuada crisis econémica que afecta a los mmicipios brasilefics se viene
agravando, no sélo por el déficit cada vez mayor de los servicics urbanos de
las ciudades (especialmente aquellas que polarizan una mayor corriente
migratoria), sino también por la escasez de recursos disponibles a nivel
federal. Este ultimo aspecto -—-no tan acentuado cuando se realizé el proyecto
U-1, cuando la situacién era préacticamente opuesta-- se transforma
actualmente en el factor mis significativo, porque impulsa a las
administraciones mmicipales a adoptar medidas técnicas y funcionales que
tienden a maximizar la utilizacién de los recursoe locales disponibles.

Esta situacidn lleva a la conclusién de que las ciuvdades brasilefias no
disponen de hecho de recursos financiaros, humanos y materiales suficientes
hacer fremte a las necesidades de inversidén locales. Como puede
chservarse, lo que swede en realidad es una variacién del grade de
deficiencia, que esta inmtimamente vinculado a las condiciones regionales en
las que se insertan las ciudades. Ribeirfio Preto, Lonkirina y Pelotas
caracteristicas miche menws criticas en relacién oon el grado de disparidad
entre las necesidades de inversidn y la disponibilidad de recurscs, si se
comparan con las caracteristicas de Sdo Iuis, Campina Grande y Teresina., las
ciuvdades del Sudeste, como Campos y Juiz de Fora, estdn, geogrdficamente, en
una situacién que se considera razonable e intermedia. Si, por una parte,
cznposcmmima como en el proyecto DU-1, insuficientemente estructurada para
eficaz de gestién mnicipal, debide a las caracteristicas
estacimarias de la politica local en los ultimos afios, por otra parte, Juiz
de Fora consigue mejores resultados mediante la adopr*idn de medidas pricticas
que racionalizan la asignacién de los pocos recursos disponibles mediante la
participacién de la commnidad de forma concreta y eficaz.
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De manera general, oomo se muestra en el cuadro II-F, casi todas las
ciudades presentaban un nivel satisfactorio de integracién entre los
organismcs y la planificacién local, salvo, ura vez mas, Campoe, S3o Iuis y
londrina, Esta udltima, sélo por cuestiones coyunturales del actual gobierno.

Finalmente, para capletar el panorama de los andlisis de este
cordicionante, se considerd que una visidn satisfactoria por parte de los
gobierncs mmnicipales respecto del gobierno federal, en cuanto a conocimientos
de fondos y programas (caracteristicas, criterios, pardmetros, formas y medios
de obtencidn, disponibilidad real), asociada a la confiabilidad en 1la
adacuacién de la accion federal ante las caracteristicas locales,
corresponderia a una mejor capacitacidn de los gobiernce locales para ampliar
su disponiblilidad de recursos.

las opiniones recogidas y las informaciones cbtenidas durante la
imvestigacién indicaron que, independientemente de un conocimiento mAs
profundo de los fondos y programas federales, la mayoria de los entrevistados
no consideraba interesante para el mmicipio la obtencién de recurscs mediante
préstamos. El resultado de las experiencias recogidas y la situacidn actual de
ento de las finanzas mmicipales san los factores principales
anctados para justificar esta posicidn. De manera general, se considerd que
los recursos provenientes de los fondos federales, en funcidn de sus
caracteristicas propias, presentaban escasa repercusién local, habida cuenta
del tipo de usuario a que se destinaban y exigian de la mmicipalidad un
esfuerzo financiero poco compensador, ante los resultados obtenidos.

De forma general, los gobiermos mmicipales indicaron camo deficiencia
principal de la accidn federal la falta de recursos a fondo perdido o de baja
remmeracién, para atender a la poblacién necesitada, origen de las mayores
presiones que se ejercen scbre la mmnicipalidad.

Ia situvacién critica en que se encuentran las finanzas locales, como
resultado del servicio de dendas ya contraidas, fue otro de los factores que
irhibia la expectativa de obtener recursos por esta via. la mayoria de las
ciudades declard que no pretendia utilizar su capacidad excedentaria de
endeudamiento para contratar nuevos préstamos.

Otro de los factores aludidos fue la complejidad del proceso de
solicitacién y obtencién de recursce (el tiempo medio para su liberacidn es de
dos afos y su obtencién es incierta). ILa multiplicidad de drgance generales
que intervienen y el desconocimiento de criterios de decisién completan este
aspecto.

Des modo general, las mmicipalidades estudiadas demuestran que poeeen un
conocimiento escaso de los medios e instrumentos de accién del gobiermo
federal, declarado camo resultado de un relacionamiento cada vez m&s incierto
e inconstante y sujeto a interferencias politicas extrafias a los intereses del
mmicipio. Este aspecto se cbeervd con frecuencia en las ciudades que no eran
capitales, donde mxhas veces se camprobaron incompatibilidades politico-
partidistas con el gobierno estadual, incampatibilidades que en michos casos
llegaban a impedir la adhesién de los mmicipios a los programas federales, e
inclusive el recibimiento de recursce y transferencias asignados vy
canalizados por intermedio del gobierno estadual.ld/
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4. PUNTO DE ESTRANGULAMIENTO N° 3:

DEMANDA OFICIAL DE RECURSOS EN RELACION OON IA
OFERTA OFICIAL DE SERVICIOS

El andlisis de este punto de estrangulamiento resultd de sma importancia,
teniendo en cuenta la premisa de que la prestacién de servicios urbanos
--schre todo aguellos que se enfocan en este caso, debido a su caracter
le--, debe tener camo meta la satisfaccién de las necesidades de
toda la poblacién urbana 16/ (criterio de servicio piblico). Se cbeerva que la
tecnologia utilizada en la prestacidn de algunos servicios muchas veces
constituye una comdicidn limitatjva o discriminatoria de la universalidad de
esta atencién. En este caso, el enfogue de servicio piblico conduciria a la
necesidad de condicionar el proceso de conciliar la tecnologia om las
caracteristicas especificas de la demanda que se pretende satisfacer.

Tanbién podrian considerarse como factores candicionantes de este proceso
las caracteristicas de los recursos (mmance, financieros y materiales), de
los locales de que disponen (o posiblemente disponibles), los organismos de
prestacién de servicios urbanos para mantener, mejorar o ampliar los servicios
que prestan.

I1a satisfaccién de estos requisitos o condicionantes caracterizaria el
nivel de adecuacién de la temmologia utilizada (o por difundir) a 1las
condiciones locales de la oferta y demanda de servicios urbance.

Para analizar este proceso, se reconoce que a cada organimmo de
prestacién de servicios urbancs, oo decisor téonico, le corresponderia
tratar de determinar el nivel de adecuacién de la tecnologia utilizada
" mediante el ootejo entre el nivel cualitativeo y cuantitativo de satisfaccién
cbeervado (ccbertura de la poblacién beneficiaria), las caracteristicas de la
demanda y las de los recursos disponibles.

El enfoque de esta cuestidn, en el &mbito del presente trabajo, se
enfrenta a una dificultad bdsica: la extrema diversidad de los serviciocs
urbance analizados y de las instituciones que los difunden. Se adopta de esta
manera un concepto amplio de tecnologia, capaz de englobar los servicios
donde predomina un criterio de proceso (salud, actividades culturales,
deportivas y recreativas), y de producto (abastecimiente de agua,
alcantarillado, transportes, etc.). Esta diversidad comstituye una limitacidn,
a partir del momento en que elimj:ﬁlamlmimdelascmprcbacimo
cmwlusimmtadas.cadamdeellasdebellevarsealadiwﬁimml
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El gran impulso que la mayoria de los gobiernos locales da al sector de
apoyo a las organizaciones commitarias es un reflejo del intento de
circunvalar los problemas econdmicos y financiercs mediante la incorporacién
de la comunidad al proceso de gestidn local y dividir, de esa marera, la carga
politica de la crisis que los afecta. Este proceso tawbién se alia al de
redemocratizacién del pais y la conjugacién de ambos lleva a los gobiermnos
locales a buscar otras formas de satisfacer las necesidades de la commidad,
especialmente en lo que se refiere a los grupos de bajos ingresos.

la constatacién de gue la demarda de recursos es actualmente, en
promedio, seis veces mayor que los recursos locales existentes en todas las
ciudades analizadas, consolida el estrangulamiento comprobado. El hecho de que
los municipios no pueden dejar de irnvertir constituye un factor
adicional, ya que las ciudades medianas brasilefias presentan un crecimiento
fisico y demografico vertiginosc. Este factor ha llevado, imnegablemente, al
estancamiento financiero existente, ante la necesidad de asequrar un minimo de
calidad de vida a sus habitantes.

Sin embargo, la evolucién observada en los mmnicipios es muy
significativa en lo que concierne a la capacidad de definir y calcular los
recursos disponibles y los recursos necesarios a fin de fomentar la mejora y
la expansion de los servicics urbanos para la poblacién. En este aspecto, la
situacién actual presenta un cardcter menos critico que en la éoca del
proyecto DU-1 e inclusive las diferencias regionales existemtes se cheervan
con menor nitidez gue en ese entonces. Pelotas, S3o Iuis y Juiz de Fora son
ejemplos elocuentes de esta afirmacién, al presentar una capacidad local de
manejo de recursos més avanzada en relacién con la situacién cbeervada hace
10 afios.

A modo de conclusidn, se puede afirmar que, si por una parte la situacidn
de los municipios en cuanto a la disponibilidad de recursos frente a sus
necesidades es ain més grave por la dismimucidn acentuada de los recursos de
que dispone la esfera federal —que en los dltimos ailce fue del orden de casi
el 60%-~, por otra parte, este proceso origind una Misqueda de soluciones
locales compatibles con el mamento critico actual. Tal situacidn, aunque
pdiera considerarse en este momento como poco definida, parece apuntar hacla
un conjunto de soluciones mas compatibles con las realidades locales y oon la
escala de crisis econdmica, cuyos efectos se hacen sentir cada vez oon mayor
fuerza en las administraciones mmicipales. :

‘ BEstas coonstataciones llevan a interpretar de modo muy diferente este
punto de estrangulamiento en relacidn ocon 1o que se comprobd en el
proyecto DU-1, la situacién actual configura, relativamente a las premisas
basicas de la investigacién, un distanciamiento cada vez mayor de los
mmnicipios en relacién oon el gobiermo federal, como resultado de la casi
imposibilidad de utilizar su capacidad de endendamiento --positivamente
comprcbada en todas las ciudades analizadas. Se sabe que las cargas
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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asistencia médico-hoepitalaria). En este ultimo caso, también se cbserva
cierta inexactitud de conceptos cue confunden la actividad de la asistencia
médico~hospitalaria piblica con la de salud publica, que resulta favorecida
por el predminio del sector piblico en la medicina social curativa (en
funcién de las unidades periféricas del sistema de puestos y centroe de
salud). Por otra parte, la poca importancia del factor "otras tecnologias"
para el "apoyo a organizaciones commnitarias" puede explicarse por el propio
caracter “experimental y exploratorio® y, por consiguiente, "opcional" de la
actividad. En el caso del transporte piblico, la explicacién recae en el hecho
de que loe servicios locales estdn en proceso de organizacidn y tratan,
mediante una mayor racionalizacién de los sistemas, de satisfacer la demanda
basicamente manifestada por trayectos més largos.

La visién de los organismos respecto de la commnidad, en tanto que
agentes del proceso de operacidn/mantenimiento y mejora/expansién de 1los
servicios urbance, se halla sintetizada en el cuadro III-B, como resultade de
1asresplestasdelosou:ganismsalosalestimariospmmtados.

De manera general, se reveld, aunque en téminos cualitativos, una
receptividad razonable de los organismos de prestacidn de servicios urbanocs a
la necesidad de congiderar, para la fijacién de las tarifas, la capacidad de

delapcblacimylaoamimmyopoxtmidaddecmtarcmla
paxticipacim de la commidad en el proceso de operacidn/mantenimiento y
mejcra/expansion de loe sexrvicios urbancs.

Esta constatacidén se circunscribe al asunto de las tarifas. Sélo en cinco
de los 12 servicios analizados se exige un resarcimiento de los servicics
prestados y su repercusién es escasa debido a su alcance, generalmente
pequeiio. En el caso del abastecimiento de agua y alcantarillado, se adopta la
forma convencional de cdlaulo de las tarifas en funcién del consumo; para la
limpieza urbana se procede de igual forma, ya e las tarifas se ermarcan en
el cobro del impuesto predial territorial urbano, Particularmente en el caso
de los transportes miblicos, se sefialé la postura mence camwvencional de
reducir las tarifas de trayectos mids largos y financiarlas con aguellas de
trayectos mhs cortos, lo que favorece de este modo a las pablaciones
periféricas y més necesitadas.

En relacién con la participacién commitaria, las constataciones
realizadas parecen sery miAs reveladoras. Emtre las formas de participacién
a los entrevistades, las que obtuvieron mayor mimero de respuestas

se referian a la participacién de la commnidad en la gestién de los servicios,
la definicién del patrdn de atencidn y, luego, la definicidn de prioridades de
atencidén. Se cdbtuvo una menor incidencia para la participacién en la ejecucién
de ocbras, como forma de dismimiir los costos de aplicacién y la aceptacién de
las soluciones, como forma de adhesién de los beneficiarios a las medidas

propuestas,

A nivel @ loe servicios, la situacién se reveld diferente. Ilos
organismos oon mayor expectativa de participacién comunitaria fueron los de
actuacién basicamente local, a saber, apoyo a actividades aulturales,
recreativas y deportivas, Ello se explica posiblemente por el cardcter més
politico de las actividades o, aun, por la actitud de fomento adoptada por la
mayoria de los organismos. Vienen luego los servicios de salud piblica y
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de cada una de las prestaciones de servicioc y a su respectivo nivel local de
institucionalizacion.

A partir de estas consideraciones se establecid la hipétesis central de
este punto de estrangulamiento:

Para la modalidad de atencidn no satisfactoria, ya sea en funcién del
grado de satisfaccidn cbeervado o por la inadecuacién de los recursos
disponibles o capaces de ser movilizados (en términos humanos, materiales
o financierce), para difundir la tecnologia utilizada, corresponderia a
cada organismo de prestacion de servicios tratar de determinar otras
tecnologias mas adecuadas a los condicionantes locales y susceptibles de
universalizar la atencién. -

Sequn este raciccinio, el punto de estrangulamiento deberia analizarse a
partir de la comprobacién de dos condicionantes: '

- I1a posibilidad de utilizar otras tecnologias adecuadas;
- El grado de adecuacidn de la tecnologia utilizada.

Ia posibilidad de aplicar otras tecrnologias resultaria de la receptividad
hacia estas tecnologias y de la visién de los organismos respecto de la
participacién commitaria en el proceso de decisidén y creacién de servicios.
Se supone que la participacién de la commidad qarantizaria una mejor
adecuacidn y eficiencia de la tecnologia que se utilizard, ademds de permitir
la dismimicidén de loe costos de operacidn y aplicacidn.

El analisis de las respuestas cbtenidas a partir de las entrevistas con
loe organismos de prestacién de servicios urbanos, en relacidn con 1la
receptividad a otras tecnologias (véase el cuadro ITI-A), miestra, en primer
lugar, un grado de conocimiento cada vez mayor de los entrevistados respecto
de la existencia de opciones tecnoldgicas para la prestacidn de servicios
urbanos. Sin embargo, este grado de conocimierto es ain relativamente
superficial, dado que dismimye significativamente el mimero de entrevistados
que resporxdié positivamente a los cuestionarics, cuando las
planteadas trataban de determinar la profundidad de este conccimiento. De los
69 emtrevistados que indicaron que conocian las experiencias de aplicacidn de
opciones tecnolégicas en sus respectivos ramos de servicio, sélo 25 pudieron
citar cudles eran los problemas principales resultantes de esta aplicacidn.

En cuanto a los servicios, se cbserva que aquellos mas receptivos a la
utilizacién de otras tecnclogias fueron, en orden decreciente, salud piblica,
apoyo a actividades deportivas, abastecimiento de alimentos, alcantarillado,
sistema vial y apoyo a actividades recreativas.

Ios servicios que mostraron menor receptividad fueron abastecimiento de
agqua y asistencia médico-hospitalaria. Ello puede explicarse por el hecho de
que las tecrologias actualmente utilizadas se justifican por patrones de
atencién considerados minimos (caso del abastecimiento de agua),l7/ o por el
predominio de la forma de atencidn basicamente “privada" (como sucede con la
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b) Nivel de idn de la tecnologia utilizada

Este nivel seria el resultado de la verificacidn reciproca de la
evaluacién respecto de la modalidad de atencidn de los servicios y la
apreciacién de los recursos disponibles para la operacidn/mantenimiento y
mejora/expansidn de los servicios prestados.

Ia modalidad de atencidn se evaluara a partir de la capacidad demostrada
por los organismos de sefalar a la poblacidn actualmente beneficiada por los
servicios y la evaluacién que hacen los diversos agentes (el propio organismo,
los otros organismos, la cammidad y la prensa) respecto de loe servicios
prestados. :

En el cuadro III-C figuran las informaciones cbtenidas en los
cuestionarios emanados de loe organismos, las asociaciones cowmitarias y la
prensa.

Se camprueba, primeramente, que no todos los organismos entrevistados
fueron capaces de indicar con precisién la poblacidn beneficiada por los
servicios que prestan. Ia mayor incidencia tuvo lugar en los servicios més
estructurados institucionalmente, donde existe, tradicionalmente,
participacién de los organismos federales, o inclusive, donde el nivel de la
tecnologia aplicada (predominantemente de producto) es mds compleja y exige
una gestién centralizada. Para los servicios de abastecimiento de agua,
alcantarillado, transportes y limpieza wurbana, se observa wma incidencia
mayor; después vienen los servicios de vialidad y salud piblica.

Esta capacidad de precisar al piblico beneficiado coincide con 1la
capacidad de los organismos de evaluar correctamente la calidad de los
servicios prestados. Salvo para los casos de salud piblica y alcantarillado,
donde hubo una clara discordancia emtre la evaluacidén hecha por los diversos
agentes, los demds servicios tuvieron una evaluacién semejante para
determinar al mpiblico beneficiario en relacién con los otros agentes
entrevistados.19/ lLos otroe servicios manifestaron con menor frecuencia la
capacidad de determinar al miblico beneficiado y tuvieron wma evaluacién
critica de los servicios prestados, ocampatible con las evaluaciones hechas
por loe otros agentes,

Ios servicios que revelaron un grado de apreciacién predaminantemente
deficientes fueron, al mismo tiempo, alcantarillado, saluwd piblica, asistencia
médico~hospitalaria y apoyo a las actividades culturales, seguidos por
abastecimiento de alimentoe, oon especial deficiencia para las zonas
periféricas de las ciudades. En todos estos casos, salvo para el
alcantarillado, se reveld la escasa capacidad de los organismos de prestacidn
de servicios de precisar al piblico beneficiado por sus servicics.

Ia evaluacién hecha por los organismos respecto de los recursos
digponibles en términos financieros, Inmanos Yy materiales, revela,
primeramente, que éstos se consideran mds adecuados para la cperacidn y el
mantenimiento de loe servicios, pero son insuficientes para su mejora o
expansién., De esta manera, todos los servicios no podrian difundir su
modalidad de atencidn, a partir de los recursos propios o capaces de ser
utilizados.
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sistema vial. El primero estd ligadc a un proceso cada vez mayor de
concientizacidn de la jmportante dimensidn de la educacién sanitaria y la
necesidad de participacién de la commidad en el proceso de gestién del
sistema de salud para la periferia, camo forma de cbtener mejor eficiencia y
eficacia de los servicios prestados. El segqundo se vincula principalmente a
las cuesticnes relativas a los desaglies wrbaros, las vias de penetracién de
los transportes oolectivos y la participacidn de la cammidad en la ejecucidn
de las cbras. Con mayor incidencia de respuestas poeitivas y més pertinentes
aun figuran los serviciocs de abastecimiento de agua, alcantarillado, limpieza
urbana y transportes colectives. los dos primeros, con mayor importancia para
la reduccidn de costos de creacidn y operacidn (participacidén en la gestién y
gjecucién de cbras), y los dos ultimos, que expresan la necesidad de
participacién commnitaria, principalmente para establecer el patrén de
aﬁiﬂn Yy gestidén de loe 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 =alud (centros y puestos de
salud) y la concentracién de sus preocupaciones en relacidn oon la atencidén
prestada por los hospitales generales y especializados y, aun, el predaminio
de la actividad privada en el sector.

Ia verificacién reciproca de los indicadores revela que la posibilidad de
aplicacidn de otras tecnologias, con el abjeto de wmiversalizar los servicios
urbanocs, es menor para los servicios de abastecimiento de agua, limpieza
urbana, transporte publico y asistencia médico-hospitalaria,

En general, todos 1los organismos entrevistados revelaron una
preccupacién respecto de la necesidad de universalizar la atencidn a la
poblacién urbana. la postura adoptada es, sin embargo, diferente. Salvo para
las ciudades donde la atencidn llega a la mayor parte de la pablacién -~-caso
de Pelotas, Iondrina, Ribeirdo Preto y Juiz de Fora— se registra una
verdadera situacién critica en esoe serviciocs. Se cbserva la manifestacién de
esta deficiencia sea por el poco interés demcetrado en la bisqueda de otras
formas de atencién, o por la visién que manifestaron respecto de la
participacién de la commidad en el proceso de cperacidn/mantenimiento o
mejora/expansién de sus servicios. Entre todos ellos, los que figuran con
mayor insuficiencia parecen ser la asistencia médico-hospitalaria y el
transporte puiblico. 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 piblico beneficiario. Es notorio que, en ambos casos, de los
organismos entrevistados, la mayor parte tiene uma injerencia bastante
reducida en el proceso de prestacién de servicios: sus funciones se limitan a
coordinar a varios de los agentes privados, o a lo sumo, a tratar de
artionlarlos con los pocoe agentes piblicos presentes. Estos organismos, score
todo para la asistencia wmédico-hospitalaria,i8/ son de nivel estadual o
nacicnal y estan de esta manera ain mis alejados del nivel local de decisiones
y, por consiguiente, son mencs susceptibles a las presiones politicas o
commitarias locales.
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En el segundo nivel, y oon menor claridad, se pueden sefialar
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 demanda de servicios urbancs, segun la hipétesis inicialmente establecida.

S5in embargo, se camrdbd un hecho fundamental: los organismos de
prestacién de servicios wbanos, de actuacién predominantemente local, se
mestzanmasraceptivosalaspromestasdeotrostlposdesolmim.

El proceso politico local se reveld fundamental para respaldar las
innovaciones tecnoldgicas, las que se revelaron poco furncionales sin el
necesario respaldo politico de la mmicipalidad. Aun asi, la intensidad de
esta voluntad politica mo siempre se mostrd suficiente para superar las
limitaciones impuestas por criterice y patromes técnicos definidoe por los
organismos de financiamiento.

En las ciudades analizadas, se cdbservd que un proceso politico dindmico
que suponga la participacidn commitaria, como forma de adecuar mejor las
caracteristicas de la oferta de servicios a la demanda, hace posible un
proceso mis intenso de kisqueda y aplicacién de opciones tecnoldégicas.

De esta forma, las ciudades de Pelotas, Juiz de Fora y Campina Grarde,
consideradas sequin el aspecto analizado en el punto de estrangulamiento Ne¢ 1,
presentaron algunas experiencias concretas de uso de otras tecnologias
conjuntamente con la participacién cominitaria.

En Pelotas, en el momento de la investigacidn, se habian realizado o
estaban en vias de realizarse experimentos concretos de innovacién para los
servicios de alcantarillado, transportes puiblicos, actividades recreativas,
caulturales y deportivas. la ciudad, que dispone de un servicio mmicipal de
abastecimiento de agua y alcantarillado --donde se aplica de modo experimental
una tecrologia ligera para tratar los desagies sanitarios— cuenta, en esta
iniciativa, con el apoyo téconico de los organismoe federales. A nivel de los
transportes piblicos, se instituyd un sistema de pasajes con tarifas reducidas
para beneficiar a la poblacidn de bajos ingresos.

En Campina Grande se realizaron experimentos en el campo de la limpieza
urbana y del sistema vial, con la participacién de la commidad en el proceso
de creacidn y gestién de los servicios. Se cbeervé asimismo, en lo que ee
refiere a log transportes piblicos, un esfusrzo de raciomalizacién de 1la
gestién del sistema por iniciativa de la mmicipalidad, en oolaboracién oon
la Universidad, con el dbjeto de establecer tarifas més adecuadas a los
ingresos de los usuarios, con la participacién de la commidad para definir
proyectoe y administrar servicios. También en el campo de las actividades
culturales, recreativas y deportivas se instituyé el estimulo a este tipo de
actividades mediante la participacién de la cammnidad.

En Juiz de Fora tuvo lugar un proceso similar al de Pelotags y Campina
Grarﬁeyseobsexvéungrananperuo,porpartedelgobiermlocal en la
deotrotlpodesolmionesquedimumyeranloscostosde
equipamiento de los servicios wrbance y, ocon ello, ampliaran su oferta,
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La situacién es mds clara para los servicios predominantemente de accidn
local coamo sistema vial, apoyo a actividades recreativas, culturales y
deportivas, apoyo a organizaciones commitarias y abastecimiento de alimentos.
Este Gltimo, a pesar de la presencia de algunos agentes del gobierno central
(CEASA y COBAL), meostrd una deficiencia posiblemente por el hecho de que la
accion gubernamental respecto de estos servicios se reveld extremadamente
débil y restringida.

la verificacién reciproca de estos dos indicadores revela una
inadecuacién clara de las tecrologias utilizadas a las condiciones locales,
sea desde el punto de vista de los recursos disponibles ¢ de la evaluacién de
los servicios prestados. Esta inadecuacién se revels mayor para loe servicios
de alcantarillado, salud publica, asistencia médico~hospitalaria y apoyo a
actividades culturales. Existen, evidentemente, servicios que, en
determinadas ciudades, tienen unma tecnologia adecuada. Tal es el caso, por
ejemplo, del abastecimiento de agua para ciudades como Londrina, Juiz de Fora
y, con menor intensidad, Pelotas.

<)

la camaracidén de los dos condicionantes bésicos adoptados para el
andlisis de este punto de estrangulamiento permite, aunque de manera
preliminar -~de forma global y con poca profurdidad--, verificar cfmo se
enfrenta en el terreno la dificultad de satisfacer la demanda local de
servicios urbanos mediante la difusién de tectwlogias convencionales.

Se cbhservd que las limitaciones de recursoe para la operacién y el
mantenimiento y principalmente para la mejora y la expansién de los servicios
urbance contimaba siendo, tal camo se camprobd en el proyecto DU=-1, uno de
los aspectos criticos fundamentales que condicionaban la oferta de servicios
urbanocs. (Véase el cuadro III-D.)

De esta forma, la comparacidn de los dos condicionantes seleccicnados
para camprobar la hipétesis de estranguiamiento demuestra que la constatacién
de la deficiencia de las tecnwlogiag cowencionales supone la bisqueda de
otras tecnologias, que hagan posible la expansién de los servicios urbence a
partir de los recursos disponibles, de modo de satisfacer la demanda de
servicios urbanos, la participacién de la commidad en este proceso, aungue
incipiente, reveld, como se suponia, un intento de adecuar mejor la oferta a
las carvacteristicas de la demanda.

A nivel de los servicios analizados, la situacién, sin embargo, es
diferente, PFor ejeamplo, para los servicios donde se oconstaté una mayor
inadecuacidén de las tecrologias utilizadas, sequn la hipdtesis inicial, la
asistencia médico-hospitalaria estaria en situacién critica en un primer
nivel. Se camprobd en este caso una evaluacion predominantemente negativa de
la modalidad de atencién ofrecida, aumentada por la deficiencia de recursocs
para la mejora y expansidén e, inclusive, una faita de receptividad de loe
organismos para definir y poner en practica otras tecnologias. En este campo
se cbserva, aun, poca gensibilidad para aceptar la participacién commnitaria
en el proceso de ampliacién de los servicios prestados.
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5. PUNTC [E ESTRANGULAMIENTO N7 4:

OFERTA OFICIAL DE SERVICIOS EN RELACION
QN 1A DEMANDA POTENCIAL DE SERVICIOS

El andlisis de este punto se realizé en el proyecto DU~1, basandose en que:

El enfoque eampresarial gue han hecho los érganos financieros y loe
organismos prestadores de servicice urbanos supondria el andlisis de la
capacidad de pago de la poblacién por los servicios ofrecidos.

A partir de esta premisa, en el proyecto X~1 se tratd de analizar la
correspondencia entre costos estimados y costos reales, entre éstos y las
tarifas cobradas e, inclusive, entre las tarifas y la capacidad de pago de la
poblacidn,

Se prentendia comprobar si las tarifas ocbradas correspondian
verdaderamente a los costos reales (caracterizando de esta manera un enfocgue
empresarial verdadero) e, inclusive, anmalizar la capacidad de page de la
poblacién en relacidn con los servicios prestados.

De esta manera, se caracterizaria wna demarnda real, entendida camo la
demanda potencial que podria realizarse mediante su capacidad de pago.

las respusstas cbtenidas en el proyecto D=1 no permitieron el andlisis
de la correspordencia entre costos reales, costoe estimados y tarifas. Ia
falta de respuesta a los puntos especificos se interpretéd como un indice de la
baja capacidad de los organismos para efectuar estos cdlculos.

i El andlisis de la capacidad de pago de la poblacién para disfrutar de los

servicios prestados se realizé para los servicios gue eran dbjeto de pago de

tarifas (abastecimiento de agua, alcantarillado y transportes); se revelaron
ento

relacién con las tarifas, se comprobd que en ciertas ciudades con nivel de
ingresos superior, las tarifas eran inferiores, lo que motivaba que la demanda
real variara en 90% en Iondrina, 35% en Campos (para los servicios de
abastecimiento de agua y alcantarillado), 58% en Teresina y 92% en Juiz de
Fora.

En relacién con los servicios de agua y alcantarillado, se llegd a la
conclusion de que existia un riesgo real de que la uniformidad de las tarifas,
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principalmente a la poblacidn de bajoe ingresos. En casi todos los servicios,
se cbservd una mowvilizacidn en este sentido, destacandose los transportes, el
sistema vial y la limpieza urbana, en que los organismos trataban de
con otroe organismos, inclusive mediante reuniones constantes, y
después con la cammidad, camo medio de optimizar los recursos existentes.

En este proceso de definicidn, se reveld fundamental el papel desemperiado
por las universidades y los agentes federales, que suministran asistencia
témicaalasinimatwaslocalespanlaaplicaci&deotrasteanlogms En
alqunce programas federales se asume inclusive una actitud de fomento a estas
iniciativas, en el campo de la salud, los transportes y el desarrollo urbano.
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También se detectd cque algunos organismos estaduales, federales y
minicipales trataban de tener en cuenta, en el proceso de andlisis de la
generacidn de la oferta de servicios (demanda oficial de recursos en relacidn
con la oferta oficial de servicios) y eleccidén de tecnologia, los aspectos
relativos a las caracteristicas de la demanda de los servicios urbanos, lo que
refiere este andlisis al realizado en el punto de estrangqulamiento anterior.
Este hecho demuestra la actualidad y oportunidad de los conceptos "enfoque de
servicio piblico" y "necesidad de condicionar la oferta de servicics a las
caracteristicas de la demanda", utilizados en el presente estudio.
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por parte de las campafiias estaduales, diera como resultado el establecimiento
de tarifas conmpletamente ajenas a la realidad econdmica local.

En lo que se refiere a loe servicios de los transportes colectivos, se
1;egt5 a la conclusidn que era necesario conceder subsidios para mejorar el
nivel de atencidn de los servicios, camo consecuencia de la constatacidén de

wR situacién critica en la prestacién del servicio (desde el punto de vista
del usuario).

Mediante el andlisis de la situacién actual, teniendo en cuenta 1la
evolucidn experimentada en los ultimos 10 afos (1975 a 1985) en la relacién

entre tarifas y capacidad de pago de la poblacién, se cree que la situacién se
mantuvo, como minimo, igual a la cheervada en el proyecto DU-1.

Desde el punto de vista del usuario, dismimuy$ necesariamente su
capacidad de pago (resultante del nivel de ingresos). la crisis econémica, el
proceso de migracidn del campo a la cindad, el aumento del nivel de desempleo
y subemplec o, inclusive, la dismimicidn real del poder adquisitivo, sustentan
esta hipétesis.

Desde el punto de vista de la prestacién de los servicios urbance, la
situacién se presenta como sigue: en relacién con el abastecimiento de agua y
alcantarillado, no lmbo cambics 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 naciomal elaborada y aplicada
en los Gltimoe afios con miras a lograr bdsicamente una mejora sustancial de
los servicios, llevan a la conclusién de que los precios de los pasajes
sigquieron la trayectoria de los costoe reales (debido a la falta de
subsidios) y aumentaron en valores reales.

En consecuencla, se llegd a la conclusién de que no era necesario
analizar los elementos recogidos para comprcbar esta deficiencia en las
condiciones realizadas en el proyecto DU-1.

El punto "Moferta oficial de sexrvicios en relacién ocon la demanda
potencial de servicios" deberia analizarse en el proyecto DU-2, incluidos los
aspectos que permitieran detectar cambios o posibilidades de canbio del
enfoque eampresarial ( en el proyecto DU~-1 y pretendido por los
organismos oficiales de financiamiento) hacia el enfoque de servicio publico,
omeiderado como mas adecuado a la actual situacidn. Desafortunadamente, el
material recogido, basado en los cuestionarios utilizados en el proyecto DU-1,
no permitid realizar ese andlisis. -

Por otra parte, durante el periodo de reunidén de informaciones se
camprobd que los intentos locales de enfrentar esta situacidon critica se
realizaban bésicamente en los servicios administrados por los gobiernce
mmnicipales y en su mayor parte se trataba de superarlos mediante la
participacién de la commidad o el enplec de tecrologias de mencres costos de
aplicacién u operacién. Ia aplicacién de subsidios directos o indirectoe no
tuve una incidencia significativa. En este caso, sobresale Pelotas, donde la
mmnicipalidad trata de instituir en los transportes colectivos un precio de
pasaje diferenciado, segin el nivel de ingresocs del usuario.
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Este enfoque, aunque incampleto,20/ permitié tener una visién general de
losnacaniswseadstmtesmesaépocaysejustlﬁcémﬁBnlmdelmvelde
estabilidad politico~-institucional, entonces vigente.

Un enfogque idéntico del problema en el proyecto DU-2, tal como se subrayd
en el rubro dedicado a las observaciones metodoldgicas y conceptuales, no
seria compatible con el momento actual. Durante la inwvestigacién se esperaba
cbtener elementos suficientes para adoptar el enfoque propuesto en la
reformilacidn del modelo, lo que no fue posible. Para hacerlo, se necesitaria
mn estudio sistemético de los instrumentos federales, actualmente existentes,
e informaciones complementarias de aquellas cbtenidas en los cuestionarios
utilizados, lo que no seria viable dentro de los limites impuestos al estudio
actual., De cualquier manera, la situacién actual de tramsiciém
politico-institucional, reforzada por la creacién reciente del Ministerio de
Desarrollo Urbano y Medio Ambiente, ain en vias de consolidacién, limitaria la
validez de las ocbservaciones e inferencias resultantes del andlisis de 1a
realidad actual.

De modo que se optd por no realizar el andlisis de este punto sequin los
modelos previstos., Sin embargo, cabe relatar algunas cheervaciones mis
significativas, recogidas en el momento de la irvestigacién con los gebierncs
locales y crganismos de prestacién de servicics.

En términos generales, las observaciones recopiladas denotan 1la
existencia real de uma instancia decisoria local 21/ cque reclama una
descentralizacién de recursos y atribuiones, si m a loe mnicipice
directamente, al mence entonces a loe organismos federales presentes. Se
caprende que las decisiones a nivel de determinacién de prioridades,
armonizacidn y funcién operacional, correspordan a la instancia de decisién
local, dado que es la unica forma poeible de buscar una mejor racionalizacién,
armonizacidn y maximizacidn en la aplicacidén de los recursoe disponibles.

las cbservaciones mis importantes en este sentido son las siguientes:

a) El distanciamjento excesivo entre el gobierno federal y los gobierncs
locales --cbeervacién hecha, scbre todo, por las ciudades que no son
capitales—; para ello concurren los aspectos politicos partidarics, emanados
de la diferenciacién de partidos existentes entre los diverscs niveles de
gcbierno, con consecuencias evidentes para los canales de commicacién. Este
distanciamiento tiene lugar también en funcidn de la poca disponibilidad de
recursos financieros para transferirlos a las ciudades, que se cbserva
ultimamente.

b) La falta comprobada de recursos financieroe para el endeudamiento de
los mmicipios (aun si disponen de capacidad legal), en funcidén de los costos
financieros y sus consecuencias para las finanzas locales. Oomo se cheervd
anteriormente, algunas ciudades, en funcidn de las deudas ya omtraidas,
auncue disponian de capacidad de endeudsmiento, no se interesaben e inclusive
rechazaban mevos préstamoe (caso de Pelotas), amte 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 urbanos en general. Se trata de
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6. PUNIO DE ESTRANGULAMIENTO N¢ 5:

DEMANDA OFICIAL DE RECURSOS EN RELACION OON
1A OFERTA NACIONAL DE RECURSOS

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

Se reconocié en el modelo de andlisis, como en el proyecto IU-1, que
siempre que el gobiemo local tuviera cportunidad de obtener recursos para
amliar sus servicics urbanos, tenderia a procurarios en otros niveles de
gobierno.

Por otro lado, el gobierno federal, mediante el conjunto de instrumentos
de que dispone para aplicar las politicas sectoriales o de desarrollo urbano,
dispondria de recursos para distribuirloe a los gobiernce locales a fin de
mejorax o ampliar los servicios urbancs.

El conjunto de instrumentos financieroe facilitados por el gobiermo
federal constituiria el sistema financiero para inversiones wrbanas,
concretado mediante los fondos financisros y los programas, y reflejaria el
nivel de organizacidén del gobierno federal para fomertar la expansién y mejora
de los servicios urbances.

En el modelo IU-1 se analizé este punto mediante el oconocimiento
demoetrado por el gobierno local (organismos) respecto de los fondos y
programas (existencia y modo de operacidn) existentes e, inclusive, mediante
la capacidad demostrada por los organismos para detallar sus necesidades de
Yeaumnsos.

Desde el pumto de vista de la oferta, esta cuestidn se abordd mediante el
andlisis de la existencia o carencia de sistemas sectoriales para 1los
servicios estudiados. Estos sistemas sectoriales se examinaron, segin 1la
presencia o no de los siguientes elementos: politica nacional, coordinacidn
nacional, articulacién interinstitucional, dotacidén presupuestaria y fondoe
de apoyo. De este modo se determiné 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 evaluacién.
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mediante métodos, normas, patrones de gestidn 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 relacién con la salud y la asistencia médico-hospitalaria, se destaca
la existencia del Programa nacicnal de acciones integradas de salud (PAIS)
que, ademds de la pretensidén de universalizar 23/ acciones y cuidados, difunde
una idea mé&s global de la salud, incluidas las actividades de prevencién y
saneamiento del medio ambiente. Se cbserva que, para cada nivel de instancia
decisoria, se trata de instituir un proceso unificado de programacién y
planificacidén, con la participacidn de la cammidad en este proceso como actor
importante.24/ De las ciudades estudiadas, la mayor parte ya habia adherido o

adherir al programa. Se destaca el caso de Campina Grande que, segun
la investigacidén, todavia no habia adheridc al PRAIS, debido a injerencias
politicas a nivel estadual. Se chserva que, estando el PAIS todavia en fase de
realizacién incipiente en la mayoria de las ciudades, todavia no se puede
evaluar su repercusidn, aungue las personas entrevistadas hayan manifestado
buenas expectativas en relacién con los resultados del programa, siempre que
la CIPIAN (Comisidén interministerial de planificacién (MS, MPAS, ME)) ejerza
con eficiencia su papel de seguimiento y evaluacién, mediamte la realizacién
de auditorias que hagan posible la correccién de eventuales deevics de
intereses localizados.

Por ultimo, se destacd el Programa especial de ciudades medianas. Ia
caracteristica basica de este programa es el intento de enfocar los servicios
urbanos desde el punto de vista del desarrollo urbano; o sea, toda decisién,
accién o inversidn de irndole sectorial realizada a nivel local debe ser
consecuencia de una visidn glabal, intersectorial, miltidisciplinaria e
interinstitucional. De las mueve ciudades estudiadas, oon la excepcidn de
Ribeirdo Preto, todas estaban integradas en este programa. Algunas de ellas
componian la primera fase del programa (CPM I) ——la de creacidn., Ellas smn:
Juiz de Fora, Campina Grande, Teresina y Pelotas, Goidnia, Londrina, Campos y
'S80 Inis estaban incluidas en la segqunda fase (CPM II), habiendo concluido el
"perfil de la ci " y las propuestas de irversidn,

En el momento de realizar la investigacién, la funcionalidad de este
programa estaba pasando por una fase de indefinicién. Todas las ciudades
reclamaban la falta de recurscs para "llegar" a los proyectos e inclusive para
mantener el equipo local de gestidn del programa, oo efectos negativos scbre
loe compromisos ya asumidos, las inversiones en anso y las reivindicaciones
de la commidad.” Sin embargo, las opiniones recogidas denotaron concordancia
con los principios y cbjetivoe del programa e hicieron scbresalir algunos
resultados positivos, desde el punto de vista técnico-institucional;

a) Atencién especifica a la pablacién periférica, mis caremte de
sexrvicios urbanocs.

b) Generacién de una base de Informacién més sistamatizada sclre la
ciudad v atencidén especial a los camponentes institucionales importantes para
el proceso de planificacién y programacion local: administracién mmic;lpal,
sistema de tributacién local, coordinacién interinstitucional.
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ladifimltaddesaberqtﬂmtianq.léoosa,ddme,para oo se cbtiene
y cl.lam::estaré disponible. Estas dificultades result;?;a'n tanto de las
defm:_.englas.de loe gobiermoe mumicipales, desde el punto de vista de la
memoria institucional (inestabilidad de los cuadros técnicos) 122/ camo de la
carencia.de informaciones sistematizadas en cuanto a loe fondos y programas, y
de la “intencién de que la liberacidn de recurscs y hasta de informaciones
corresponda a un campramiso politico de los gobiernos mmicipales ante las
instancias politicas superiores".

d) la inadecuacidn e incompatibilidad, en cuanto a cbjetivos, de algunos
fordos Y programas con pricridades y objetivos locales, ante los cuales loe
gobiermos mmnicipales o loe organismos se sienten c<bligados a realizar o
aceptar la realizacién de inversiones consideradas secundarias o aplicadas de
forma incompatible con la realidad local. Seria el condicionamiento de la
demanda en funcidn de las caracteristicas y disponibilidad de la oferta.

e) Ias dificultades ocasionadas por la falta de articulacién o de
armenizacién de las diversas instancias (local, estadual y federal) para
fomertar acciones o inversiones. Ejemplo de ello seria la dificultad de
coordinacidn entre log organismos estaduales y mmicipales de prestacién de
servicios urbancs (por ejemplo, las compafijas estaduales de saneamiento, en la
ejecucidén de las infraestructuras de abastecimiento de agua o alcantarillado,
con el organismo responsable de la ejecucidn del sistema vial), o inclusive la
- participacién estadual efectiva en programas y convenios, dorde el gobierno
del Estado no haya cumplido los compramisos asumidos para la liberacidn de su
contribacién o retenga los recursos liberados a nivel federal, en funcidén de
la incompatibilidad politica con el gobierno municipal.

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

g) 1a impoeicién de métodos, procedimientos operaciomales y tecnologias,
mxhas veces inadecuados, en funcién de las caracteristicas de la demanda o
de la capacidad técnico-operacional local, que determina la inviabilidad de
soluciones mas adecuadas y acarrea necesidades de capacitacién de los recursos
lumanos locales, no siempre debidmmente contemplada en los programas o en los
financiamientos.

Del lado de la oferta, no cbstante la imposibilidad ya mencionada de
realizar wn planteamiento campleto para que se verifique la existencia o
cavencia de sistemas sectoriales para inversiones en servicios urbancs y su
evolucidn en relacién con la realidad comprobeda en el proyecte DU-1, vale la
pena destacar la existencia de algunos programas que trataban de elaborar
métodoe y procedimientos no totaimente corvencionales. Ia gplicacidn de esos
programas, a nivel local, significé algunas innovaciones en su postura en
relacién con la tecrologia, la generacién de la capacidad local de
programacién o inclusive, el nivel de articulacién y armonizacidn de
decisianes y acciones, delineando caminos que trataban de superar las
dificultades en la relacién entre la mmicipalidad y la federacidn.

del sector de los transportes pablicos, se puede afirmar que la
accién federal presente, mediante los programas existentes en el area, proveyd
a los mmicipios de mejor capacitacién técnico-cperacional en el sector,
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QONCIDSIGNES Y RECOMENDACTIONES

las conclusiones que siguen no tienen necesariamente el mismo cardcter general
y 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, bisicamente-- llevaron a una menor
amplitud de las informaciones recogidas y, por otra parte, el hacho de que
esas informaciones se refieren a una situacidn reconocidamente transitoria en
todos los niveles, ante el momento politico que atraviesa el pais. Sin
exrbargo, son vadlidas como una contribucién a ese proceso de cambio.

En el dmbito 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 cbeervados de buscar
localmente soluciones de orden institucional, técnico y politico a les
problemas detectados. A partir de ellas, sedefmiermalglmspmp.xestas
especificas, con miras a estimlar un proceso de gestidn
eficiente y eficaz, y sobre todo, mgadm.ladoalamlidadlocaly,almismo

tiempo, més asequible a la participacidn y la supervisién de los usuarios de
loe servicioe urbanocs.

En primer lugar, se cbserva que parte significativa de las respuestas

i en la investigacién apuntan hacia problemas que escapan a las
atribucicnes de la accién municipal. El desempleo, el subempleo y el bajo
niveldaingresos—resultaiodelaesmsacapacidaddehmmialomlpam
absorber e integrar la corriente migratoria del campo a la ciudad-- determinan
la estructura del ingresoc de la poblacidn urbana que, a su vez, impide el
aumento de la recaudacidon mumicipal, lo que causa estrangulamiento a las
finanzas locales e impide el famento de la mejora y expansidn de loe servicios
urbancs al mismo ritmo del crecimiento demografico.

Por un lado, cabe cbservar que el desentendimiento cada vez mayor del
gobierno federal de los problemas que enfrentan los mmicipios acarrea consigo
la discontinuidad y la incertidumbre en cuanto a su participacién en las
inversicnes urbanas. Por otra parte, la falta de autonomia municipal, cm el
consiguiente agotamiento de la instancia decisoria local, hace que la
administracién mmicipal dependa cada vez miés de los recursos externos 26/ y
que sea cada vez menos capaz de responder a las reivindicaciones de la
commidad. También se subrayé la sobrecarga de alqunos servicios urbence
mnicipales (salud, asistencia médico-hospitalaria), en funcién de 1la
polarizacién de los mmicipios vecinos y de la atraccidn de los migrantes, lo
Que aumenta aun wés las cargas de la mmicipalidad,
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Sobresale la injerencia de la administracién estadual en los municipios,
especialmente en las capitales. Esta injerencia, sin conocimiento de los
goblernos mmicipales, seria la causa de la yuxtaposicién de acciones
sectoriales y de la falta de ccordinacién y armonizacién de muchas de las
medidas fomentadas en la esfera local.

Sin embargo, dentro de ese contexto se detectd un cambio, aunque
incipiente en los mecanismos de produccidn de la oferta, oo consecuencia de
movimientos reivindicatorios resultantes de un proceso de crganizacién de la
camnidad en asociaciones de barrio o similares, que influyS en el modo de
formacién y expresién de la demanda.

Al origen de este proceso de organizacién estd el aumerto relativo de la
carencia de servicios urbanos cheervada en la presente década. las propias
asociaciones cammitarias se referian a este factor y sefialaban en la
organizacién de la commnidad una forma legitima para cbtener mejor respuesta a
sus necesidades desde el punto de vista de los servicios urbanos. Es decir,
tanto el proceso de wrbanizacién como la pérdida de la capacidad de pago para
usufructuar los servicios uwbance ofrecidoe llevaran a las poblaciones
necesitadas a buscar otras formas o medios de tener acceso a los servicics
minimos y a establecer muevos canales politicoe de expresién de sus
necesidades mediante su organizacién en asociaciones de barrio, las
poblaciones de niveles de ingresos medics y altos, utilizando los canales
corvencicnales de reivindicacidn, siguen siendo las mayores beneficiarias de
08 servicios urbanos, concretados como demanda real mediante su capacidad de
page de los servicios. A partir de ahi y de forma diferenciada para las
ciudades y los servicios, se chserva que la oferta de servicios wurbancs
contirmda administrdndose a partir de criterios y patrones en desacuerdo con
las condiciones sociales, econdmicas y culturales de los mmicipios.

Dado que la modalidad de atencidn 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 wvuelva relativamente
menor y, por comsiquiente, afecte la repercusidn y el &mbito de las acciones
e inversiones orientadas hacia el fomento de los servicios urbanocs.

El predmminio del enfoque empresarial en algunos sectores, en detrimernto
del criterio de sexvicio piblico, restringe de irmediato la capacidad de
accidn y de propuesta de los organismos de prestacidn de servicios urbance.
Se cbeerva el predeminio de este enfoque en aquellos crganismos que dependen
de los recursce externds, porgque de este modo, el proceso de adopcoidn de
decisiones se aparta de la instancia local.28/ Por otra parte, el criterio de
servicio piblico, que se trata de configurar en los servicios lgajo supervisidn
mmicipal, choca contra la limitacién de recursos de la municipalidad, muchas
vecesommtidacmlasmmsexbemasdamm,porloml
puestos en accidn para fomentar actividades de un grado de camplejidad y
tecnologia incompatibles con la atencidén de toda la poblacién urbana.

En el circulo vicioso, que entonces se cbserva entre dependencia de
recursos externos, promocién de servicios oon patrones y tecnologias
inadecuadas (mayores inversiones), estrangulamiento de las finanzas
mmnicipales y mayor dependencia externa, prepondera la postura de la oferta
nacicnal de recurscs, que ocontimia caracterizamndose, salvo raras excepciones,
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por la rigidez de los patrones y las tecnologias difundidos. De esta manera se
cmfiguramauwert@mbmenmantoalospmgrams proyectes realizados a
nivel mmnicipal, en relacién con su campatibilidad con la realidad local y oon
las necesidades de la pablacidn.

Desde el punto de vista técnico, aparecié una incapacidad generalizada de
los organismos de prestacién de servicios para disponer de criterios a fin de
calificar y cuantificar la demanda de servicios urbanos.29/ Como resultado de
este hecho, lamyoycapacidaddepmgrama.mmdetectada, en camparacién con

mmicipal, en el reconocimiento y la Misqueda de soluciones locales para los
problemas que surgen.

Desde el punto de vista politico~institucional, se realizé, para algunas
civdades, un intento por lograr una mayor aproximacidn entre la demanda
pemibldayladmazﬂapotemlal,mdiantemnimypmcesosommimsa
la participacién real de la cammnidad para dar prioridad, definir, localizar e
inclusive, administrar o crear servicios urbanos. A pesar de ello, se obeervd
que, en la mayoria de las ciudades y los organismos, se muestra la falta casi
conpleta de planificacién y programacidn, considerados como un proceso, donde
se bhusca la manera de aliar necesidades, reivindicaciones y medios
disponibles. Salvo Pelotas y Juiz de Fora, donde, en el ambito municipal, se
husca la manera de hacer de la planificacidén y la programacién instrumentoe
para agilizar las respuestas, en las otras ciudades los organismos de
planificacién mds parecen oficinas de elaboracién de proyectos, dedicados
principalmente a obtener recursos, que entidades orientadas a resolver los
problemas detectados. Este hecho se explica comimente por la necesidad de
tratar de aprovechar las oportunidades de cbtener recurscs, captados machas
veces a ultima hora.

Mientras tanto, los instrumemtos utilizados en esta mieva y amn
incipiente actitud participativa de algunas administraciones locales, tienen
comotaciones propias y fuertemente ligadas a las caracteristicas de cada
ciudad. Pntre las instituciones que participan en el proceso decisorio se
cbservd, ademds de las asociaciones de barrio, la existencia de consejos
commnitarioe, cmisiones tarifarias, comisiones de prespuesto mmicipal,
comisiones de coordinacién interinetitucional, intersectoriales,
institucionales o sectoriales, asambleas de barrio y consejos de
planificacién mmnicipal. Estos factores favorecaen la produccién de soluciones
locales, con base en otras tecnologias, y buscan la manera de adecuarlas a los
recursos locales disponibles. Esta capacidad local de producir solucicnes, que
comienza a manifestarse, es sin duda el resultado del mejoramiento de la
capacidad local de pmgramacim y planificacidén, en funcidén de un mejor nivel
de los reawsce humanos disponibles. En ciertos casos, se manifiesta 1la
importante funcidn que ha tenido la participacidn de las universidades en este
proceso.

Am asi, se tiene presente la deficiencia de los recursos hmancs
disponibles para las administraciones municipales, que en funcién de los bajos
salarios ofrecidos, padecen de wma qgran rotatividad de téconicos, 1lo que
prwocalacammdemnoriaimtitucimnl Tanbidn se constatsd, en relacidn
con la deficiencia de recursos humanos, lataltadacnadrostémicoadenivel
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medio y :g.a insuficigrx:ia misma de la ensefianza superior, que formaria técnices
para aplicar determinadas soluciones y no para producir alternativas viables.

En cuanto a la indole de las propuestas, con miras a aplicar tecnologias
adecuadas, éstas, ademds de darse mds a nivel de los organismos mmicipales,
se referian casi siempre a la tecmologia de proceso, en detrimento de la
tecnologia de producto. En sexrvicios tales camo recreacién, deportes, cultura
y limpieza urbana fue evidente la aplicacién de muevas posibilidades,
mediante la participacién de la commidad en los procesos de generacién y
gestidn de la oferta de servicios. '

Por otra parte, se comprobé que en las localidades en que el gobierno
minicipal no se mostré receptivo, habia carencia de experiencias concretas e
inclugive de receptividad en relacidn con la experimentacién o inclusive la
produccidn de soluciones més adecuadas, o que contaran con la participacién de
la commnidad.

En algunas ciudades de estructura econdmica mds desarrollada y donde el
nivel de ingresocs de la poblacidn seria superior al promedio (Ribeirdo Preto y
Iondrina), la poca receptividad a otro tipo de soluciones y la participacidn
de la commnidad permiten supcner que las tecnologias conwencionales que ahi se

En el andlisis del proceso de generacidn de servicios y su interrelacién
son la demanda fue patente la incapacidad de los organismmos de demostrar un
nivel de conocimiento mayor no sélo de la demanda, sino tanbién del grado de
atencién y alcance de los servicios prestados, Vale la pena subrayar que la
evaluacién cualitativa proporcionada por loe organismos entrevistados era casi
siempre opuesta a la evaluacidn de la cominidad.

10s8 organismos, de manera general, dificilmente hicieron referencia a
metas de atencidén en que participara toda la poblacién urbana. Por principio,
algunoe restringieron su capacidad de accidn a la atencidn de la parte de la
poblacién que respondia a las condiciones previas necesarias para que
volvieran las inversiones, concretidndose en la capacidad de pago y la demanda
real,

PEn relacién con el abastecimlento de agua y alcantarillado, que respondié
en gran parte por las necesidades de inversiones expresadas por los
, 58 obeervé que dichas inversiones se destinaban, en su mayoria, a
aumentar la calidad del grado de atencién a la poblacidn ya beneficiada, en
detrimento de la expansién del sistema. Este caso caracterizé un eslabdn mds
del circulo vicioso del endendamiento y, sin duda, la mayor capacidad de los
estratos de nivel de ingresos mds altos para hacer valer sus reivindicaciones.
También se comprobd que la autonomia de estas empresas respecto del gobierno
municipal 30/ dificultaba la amonizacién de la expansién de la red de
saneamiento con el sistema vial y de desagles pluviales, lo que acarreaba la
miltiplicacién de acciones y el despilfarro de recursce.

En los sectores de salud publica y de asistencia médico-hospitalaria la
mltiplicidad de érganos aparece camo la dificultad principal en relacién con
la coordinacién. En este caso, sin embargo, la adhesidn de los mmicipios al
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programa de acciones integradas de salud trae, al parecer, expectativas de
solucidn.

El abastecimiento de alimentos supone, sobre todo, la accién de 1la
Compafiia brasilefia de alimentos (OOBAL) y de los Centros estaduales de
abastecimiento (CEASA). El gobiermo local no tiene casi ningquna accién en el
sector, salvo en la gestién de los mercados piblicos y las ferias libres.
Aumngue algunos de los entrevistados hayan consignado la preccupacién por la
falta de una politica local y microrregional con miras a mejorar el
abastecimiento local, especialmente de productos hortifruticolas y de
granja,_l/mMotasseMzommtentodecoordmarmmaaociéncmymtade
varios organismwos existentes vinculados a la agricultura (de investigacién,
divulgacién rwal y almacenamiento) mediante el Consejo mmicipal de
desarrcllo agropecuario. En relacitn ocon los Centros estaduales de
abastecimiento y la Compafiia brasilefia de alimentos, se cbservéd que la falta
de autonomia de estos drganos --que se declaran ejecutores—— restringia su
capacidad de propuesta para adecuar su accidn a las condiciones 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 municipal
en el sector tendria que limitarse a su territorio.

El fomento de 1la vivienda popular, dirigide por cooperativas
habitacionales estaduales (con excepcidn de Iondrina), oomtribuydé a 1la
expansién desordenada de la cindad. Por intereses vinculados a la especulacién
immobiliaria o a la hisgueda de zonas de mencr plusvalia, hubo proliferacién
de conjuntos habitacionales alejados del micleo urbano, con consecuencias
desfavorables para los servicios de los transportes wrbanos y, en algunos
casos, para el abastecimiento de agua. Ia ubicacidn de estos oconjuntos,
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, recreacién y deportes,
etc. Por otra parte, se crean espacios intersticiales valorizadoe que
favorecen la especulacién irmcbiliaria. Al mencs en dos ciudades ——Sdo Iuis y
Iondrina=- loe programas habitacionales se mencicnaron camo factores de
atraccién migratoria del campo a la ciudad. Principalmente en Iondrina, el
gran mimero de viviendas populares oonstruidas hizo que surtiera efecto el
"llamamiento difundido" para que las poblaciones rurales migraran hacia la
ciudad.

En relacién con el control de la expansidén urbana, se comprobé con cierta
frecuiencia 1la :I.ncapacidad cque habian demostrado las administraciones
minicipales para adoptar instnumentos legales adecuados (reglamentacién de
lotificaciones, oddigo de ordenanzas mmicipales, etc.,), © de aplicar los
existentes en funcién de los intereses de grupos especificos que presionan al
poder legislativo municipal. Uno de los problemas que mAs se manifestsd, en
relacién ocon agquellos planteados en el proyecto DU-1, fue la incidencia de lcs
precaristas (“posseiros") urbanos., En Goidnia, por ejemplo, 20% de la
poblacién wrbana reside en vivierdas ocupadas ilegalmente; en S#c Inis,
Teresina, Campina Grande y Pelotas, también se dan ocupaciones ileqales,
aurgue en menor mimero. Este hecho siempre se explica en funcién de la
expulsidén del howbre del campo Yy por los cambios recientes en la estructura Ge
produccidn agropecuaria en las regiones polarizadas.
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En relacidn con la captacién de recursos externos al municipio, fue
clara, en prn.mer lugar, la opinién general de los municipice contraria a esa
modalidad de inversién, y en alguros casos inclusive se 1llegd a la negativa de
datenermrsosmedlanteelerﬂemiamxento Ia experiencia adguirida con
medidas realizadas de esta manera, midaalaescasarepemsla'lyalas
cargas financieras resultantes, fueron los factores citados para justificar
tal rechazo. En todas las c:.udades salvo en Campos, las deudas contraidas
dieron por resultado, enlamyonadelcscasos, el fomerto de medidas que se
proponian, scbre todo, aumentar los patrones de la poblacidn ya atendida
{proyectos C(URA - real:.zac:.da'l de pavimentacidn y equipamientos urbanocs).

De este modo, el desconocimiento generalizado de los instrumentos
federales para transferir recunrsce mediante canvenios y programas, revelé el
distanciamiento del gdbiermo federal en relacién oon la instancia local. Este
hecho se ve agravado por la propia rigidez de la oferta y la falta de
autonomia de loe organismos federales y estaduales para decidir acerca de la
aplicacién de los recursos presupuestarios. Por ejemplo, la pérdida de

de los fondos y programas federales, que se produjo por falta de
utilizacidén de los recursos, es consecuencia de la dificultad de aprobacién de
Jas solicitudes ya presentadas.

Sin embargo, se manifestd una expectativa de cambio de actitud federal,
no sélo en funcién de las reformas tributaria y administrativa programadas y
a 1aspalabrasdeo:denmlativasalamyorautmmiamm1cipalyala
Jdescentralizacién que trajo la Nueva Repiiblica, sino también con los programas
en curso que tienen aspectos considerados convenjentes, tales como €l Programa
de acciones integradas de salud y el Programa CPM. Aguél, al pretender la
injerencia de los gobierncs locales en las decisiones, y éste al permitir la
generacién de propuestas a nivel local y centrarse en la atencidn de las
poblaciones periféricas.

Del andlisis de las conclusiones antes expuestas, se derivan las
siguientes recamendaciones al gobierno federal:

a) Estimilar la institucidn de un proceso de gestidn local que pueda no
sélo aprovechar mejor los recursos locales disponibles, de todo orden, sino
también tener en cuenta las connotaciones locales espec:.ficasparadeterm.nar
y caracterizar la demanda de servicios urbancs, como forma de adecuar los
programas que constituiradn y moldeardn la oferta de servicios urbance.

b) Omsolidarelaoercmimtoentreelgobimnfederalylosgobim
mmnicipales, mediante:

- una mejor estructuracién de la actual oferta naciomal de recursocs
para imversiones en servicios urbancs, teniendo como base la extrema
heterogeneidad de las caracteristicas de las ciudades medianas;

- una mayor autonomia de los agentes federales presentes en las
citdades, desde el punto de vista de la programacidn y decisién, para

que puedan desemperfiar un papel importante vinculado al proceso
decisorio local;
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- la prestacién de asistencia técnica e institucional a los goblernos
mmnicipales, sus organismos y a otras instituciones federales
sectoriales.

C) Fomentar una mayor eficiencia y eficacia en el proceso de gestidn
minicipal mediante:

- el establecimiento de muevos niveles de planificacién 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 humancs,
técnicos vy tecnoldédgicos disponibles, inclusive en las universidades
(institucidn de servicios de divulgacién urbana localizados);

- el fomento de la mmicipalizacidn de algqunos servicios wrbancs
basicos 0, al menos, su supervisidén, con el cbjetivo de adecuarloe al
criterio de servicio piblico (principalmente abastecimiento de agua vy
alcantarillado) ;

- la posibilidad de supervisién de la instancia local respecto de los
programas habitacicnales fomentados por las Compafiias de viviendas
populares (COHAB) estaduales, para evitar 1las discrepancias
actualmente cbservadas;

- el estimilo para que las mnicipalidades adopten instrumentos de
gestién técnico-financiera mis accesibles y transparentes al control
de la cammidad.

Ademds, se recomienda divulgar el presente estudio en érgarcs,
instituciones, organismcs de prestacién de servicioe urbancs y, sabre todo,
las mmnicipalidades dbjeto de la presente investigacién (gobierncs mmicipales
Y organizaciones ocommnitarias), para que las opiniones y propuestas
presentadas puedan contribuir para la identificacién de medidas ocon miras a
subsanar la actual carencia de servicios urbance ocbeservada en las ciudades
medianas. '

Notas

1/ Mueve ciudades y 12 servicios.

2/ Esta investicacidn se realizé en el ejercicio de 1985, anterior al afio
de introduccidn del cruzade camo moneda de curso legal en el pais,

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

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

5/ Véase el informe "“Sistema Nacional para Investimentos Urbancs: A
Demanda e Ofexrta de Servigos Urbanos nas Cidades de Porte Médio no Brasil®,
CNDU/CEPAL/IPEA, Jjunio de 1976.

6/ Es clerto que se tratéd de introduwir aspectoe que no figuraban en el
proyecto DU-1, cue resultaron myy actuales: participacion commnitaria y
tecnologia adecuada.

- 7/ los actores en cuestidn serian la commidad, el gobiermo municipal,
los organismoe de prestacién de servicios urbancs y el gobiernc federal.
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8/ Habida cuenta de las limitaciones resultantes de los cuestionarios
utiiizados y de la falta casi abscluta de criterice y patrones para evaluar la
demanda, este cardicionante se evalud mediante la apreciacidn cualitativa de
los entrevistados respecto de la modalidad de atencidn dispensada a los
usuarios.

9/ Esta seria una manera de compensar la comprobacién de que 1la
expresicn de las reivindicaciones no seria suficiente para asegurar su
satisfaccidn, ante las limitaciones de recursos de la municipalidad, entre
otros factores.

10/ En algunos casos a nivel estadual (Sdo lLuis).

1l/ las alcaldias de Juiz de Fora, Campina Grande y Pelotas, sefalaron
la intencidén de contar con la commidad para la practica de la minga. En Juiz
de Fora existian cerca de 70 mingas y las cpiniones se dividieron entre
aquellos que las consideraban perfectamente viables y necesarias y los que
manifestaron su protesta por la difusién de esa practica sélo entre los
estratcs

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

13/ Informacién obtenida del documentc "Estude das Financas
Municipais®, Programa Especial das Cidades de Porte Médio IT, CNIN/BIRD, 1984,

14/ Tal es el caso de Campina Grarnde, que, al momento de realizarse la
investigacién, no habia conseguido adherir a los Programas nacionales de
accicnes integradas de salud (PAIS) y tampoco habia recibido recuwrsos del
Banco Nacional de Desarrollo Econdmico y Social (BNDES), distribuidcos para la
ciudad por intermedio del gobiernc estadual.

15/ Se cheerva que la concentracidn importante de inversiones estaduales
en las capitales es consecuencia de intereses politicos y econdmicos y
constituye uno de los resultados de la centralizacién de las decisiones.

16/ En grados o patrones distintos, habida cuenta de que la demanda es
diferente, aungue cbservando los niveles minimos considerados como basicoe o

es, .

17/ Constantemente se menciond que las soluciones tecnolégicas mas
"sencillas" cue las convencionales ocaprometerian seriamente la calidad del
agua distribuida (segin loe patrones internacionales). Esto, al parecer, es
un contrasentido, habida cuenta de la calidad del agua disponible para las
poblaciones no abastecidas por el sistema, pero es camprensible en funcidn de
la "vocacién" de las emresas estaduales de abastecimiento de agua.

constituyen cascs particulares. _

19/ 1a falta de patrones de referencia y objetivos para evaluar la
calidad de los servicios prestados hace que las evaluaciones efectuadas por
los diversos agentes tengan un valor bisicamente cualitativo, sobre todo en
relacién con la existencia de grandes disparidades entre las diversas
evaluaciones,

20/ En el proyecto DU=1 no se procedié a elaborar un inventario
sistemdtico de loe fondos y programas del gobierno federal (caracteristicas,

, hormas, disponibilidades, etc.).

21/ Con poderes de vinoulacidn institucional, armonizacidn de acciones y,
scbre todo definicidn de prioridades.

22/ Desde el punto de vista del conocimiento de loe métodos, técnicas,
caracteristicas y procesos para solicitar y dbtener recurscs de los fondos.
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23/ En cuanto a la accesibilidad a toda la pablacidn.

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

25/ En relacién ocon el sistema vial, scbresale el programa de
pavimentacidén de bajo costo (PROVAV), vinculado al sector de los transportes,
con el objetivo de fomentar la mejora de los ejes de penetracidn del

colectivo.

26/ Y dificulta la adopcidn de soluciones mas adecuadas a las oondiciones
locales para mejorar y ampliar los servicios urbance, 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
atencién generalizada.

28/ los servicios a cargo de los mmicipios son deficitarios, tienden a
serdemycralcmmytlmtarifasmmjas. Cuando la prestacion estd a
cargc de log organismoe estaduales, los servicios son superavitarios, més
restrictivos y con tarifas mas elevadas. A este propdsito, véase IBAM:
SERVICOS URBANOS. Estudo Comparativo de Municipics Brasileirce (versidn
preliminar}.

29/ Esta dificultad se da igualmente a nivel de la incapacidad de los

de indicar el grado de atencidn actualmerte coservado. Se exceptian
los orgenismos de abastecimiento de agua y transportes, ligadoe a métodos y
patrones difundidos naciomalmente, pero no siamre adecuados a las
caracteristicas locales.

30/ De las nueve ciudades investigadas, s6lo tres (Pelotas, Juiz de Fora
y Ribeirfio Preto) disponen de un servicio auténomo de abastecimiento de agua y
alcantarillado.

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