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PRESENTACION

Tengo el agrado de dirigirme a ustedes para presentarme. Soy Daniel
Cravacuore, el nuevo editor de la revista. Junto al editor adjunto, Camilo Vial
Cossani, y al coordinador editorial, Andrés Rojas Bottner, constituimos el
nuevo equipo editorial de la RIEM. Nuestro antiguo editor, Andrés Chacén
Romero, ha dejado esta posiciéon para asumir como Director Ejecutivo
de la Asociacién de Municipalidades de Chile, por lo que le deseamos el
mayor éxito en esa tarea, que seguramente llevara adelante con la misma
dedicacién que tuvo para con nuestra revista. En nombre del nuevo equipo
editorial, aprovecho de agradecer a las autoridades de la Universidad
Auténoma de Chile por confiarnos esta tarea. Esperamos poder cumplir al
menos en parte las expectativas puestas en nosotros.

Ademads, se ha producido un recambio de miembros del Comité Editorial
de la revista, que ahora es mds pequefio, con el fin de simplificar y
agilizar su funcionamiento. Los nuevos miembros son la Dra. Altair
Magri, investigadora del Instituto de Ciencia Politica de la Universidad
de la Reptblica Oriental del Uruguay; el Dr. Bernardo Navarrete Yafiez,
investigador de la Facultad de Humanidades de la Universidad de Santiago
de Chile; el Dr. Andrew Nickson, Profesor Honorario de Gerencia Publica y
Estudios Latinoamericanos en la Universidad de Birmingham, Reino Unido;
el Dr. Manuel Zafra Victor, investigador del Departamento de Ciencia
Politica y de la Administracién de la Universidad de Granada, Espafia; y
la Dra. Alicia Ziccardi Contigliani, directora del Programa Universitario
de Estudios sobre la Ciudad de la Universidad Nacional Auténoma de
Meéxico, todos ellos reconocidos colegas de los estudios municipales en
Iberoamérica. A ellos quiero agradecerles profundamente su disposicién
para acompafiarnos en esta nueva etapa de la revista, haciendo realidad lo
quenos propusimos enel primer nimero: transformarnos enlamds relevante
revista iberoamericana de investigacion cientifica en estudios municipales.
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También quiero reconocer especialmente a los colegas que integraron
conmigo el antiguo Comité Editorial: los Doctores Enrique Cabrero
Mendoza, Clemente Navarro Ydfiez, Martha Diaz de Landa, Ignacio
Irarrdzabal, Allan Rosenbaum y Ernesto Schiefelbein, cuya labor resulté
determinante para lograr el exitoso desarrollo de los primeros ocho
ndmeros de la revista.

En el prélogo inicial de nuestro primer niimero sefialamos que desedbamos
constituir este emprendimiento académico en el centro del debate cientifico
sobre la gestién municipal iberoamericana, potenciar los estudios vy,
sobre todo, transformarlo en una herramienta motivadora para jévenes
investigadores. Tras cuatro afios de desarrollo, creemos que estos siguen
siendo los objetivos que deben guiarla. A ello agregamos que, para servir
mejor a la comunidad cientifica del campo disciplinar, iniciaremos un
camino que nos llevard a una acreditacién bajo estdndares de indexacién
atn més rigurosos.

En ocasién de este N° 9, quiero destacar la participacién del Dr. Oscar
Oszlak, uno de los més destacados colegas latinoamericanos en el campo
de los estudios ptblicos. Autor de més de 100 publicaciones, profesor y
disertante en numerosas universidades e instituciones de investigacion
en América Latina, Europa, Canadd, Estados Unidos, Africa, Israel,
Jap6n y China; primer Presidente de la Red Interamericana de Educacién
en Administracién Publica y miembro del Comité Cientifico del Centro
Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo son algunos de
sus pergaminos. Para los argentinos en particular, Oscar es el responsable
de una forma de estudiar la dindmica estatal, a partir de su libro “La
Formacion del Estado Argentino”. Recuerdo cuando, en la década de
1980, todos los estudiantes desedbamos poseer ese volumen, dado que
habia sido editado en un pequefio nimero. Hoy atesoro un ejemplar de
la primera edicién como uno de los libros mds queridos del pregrado,
aunque sus paginas estdn amarillentas. También fue el director por un
cuarto de siglo de la maestria en Administracién Ptdblica de la Universidad
de Buenos Aires, la primera del pais, una cantera de la cual han egresado
muchos de los jévenes colegas que se dedican a los estudios municipales
en Argentina. No dudo en sefialar que el Dr. Oszlak es uno de los tres
académicos argentinos mds influyentes en el campo de las ciencias
sociales de los ultimos 30 afios y por ello, es un honor que haya elegido
nuestras pdginas para presentar su articulo sobre opciones de politica que
el gobierno de la Reptblica Oriental del Uruguay pudiera considerar en
caso de profundizar la descentralizacién de su gestién hacia los gobiernos
departamentales.
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En la seccién general de este noveno nimero encontramos un conjunto de
valiosos articulos. El primero es de Olga Lucia Zapata Cortés, investigadora
de la Universidad de Antioquia, y se titula “La primacfa municipalista en
las relaciones entre niveles de gobierno en Colombia”. Aqui, ella analiza
el proceso de descentralizacién colombiano iniciado en la década de
1980, que profundizé la primacia de los entes municipales con la eleccién
popular de alcaldes, la Constitucién Politica de 1991 y el marco normativo
emergente de ella, asi como las sucesivas reformas fiscales. En el segundo
articulo, el colega colombiano Javier Pineda Duque, profesor asociado del
prestigioso Centro interdisciplinario de Estudios sobre Desarrollo de la
Universidad de los Andes, escribe “Gobernanza, desarrollo local y calidad
del trabajo. Los casos de Cartagena, Pereira y Pasto 2001-2008”. En este
texto, él explora las relaciones entre gobernanza, desarrollo econémico
local y calidad del trabajo. A partir de cuatro indicadores cualitativos de
gobernanza -analizados en tres ciudades colombianas durante un periodo
de siete afios- valora su efecto en el desarrollo local, especificamente en
la calidad del empleo, con base en la estimacién de un indice compuesto
para cada ciudad en el mismo periodo. Los resultados muestran que las
administraciones municipales que han contado con una mejor gobernanza
logran influenciar marginalmente las condiciones de trabajo, debido a
que las trayectorias histéricas de desarrollo de cada ciudad mantienen
un fuerte peso en dichas condiciones. Por otra parte, la colega argentina
Desirée D’Amico, investigadora de la Facultad de Ciencia Politica y
Relaciones Internacionales de la Universidad Catélica de Cérdoba, presenta
su articulo “La vitalidad del aporte de Henri Lefebvre para el andlisis de
las politicas de planificacién urbana municipales: el caso de la ciudad de
Cérdoba, Argentina” con el objetivo de comprender las representaciones
del espacio urbano predominantes en funcionarios municipales del drea
de planificacién urbana de Cérdoba a partir de los aportes teéricos del
socidlogo francés, observando cémo ello afecta las politicas locales.

En la seccién especial de este ntiimero “Politicas ptblicas, transparencia y
participacién ciudadana en Brasil”, presentamos tres articulos. El de Fabiano
Raupp, investigador de la Escuela Superior de Administraciéon y Gerencia
de la Universidad del Estado de Santa Catarina, llamado “Procurando
transparéncia, prestacdo de contas e participagdo nos portais eletronicos de
camaras municipais das maiores capitais brasileiras”, presentalos resultados
de un estudio exploratorio de las condiciones de transparencia, rendicién
de cuentas y participacién en los portales electrénicos de los municipios
mds poblados de Brasil, arribando a la conclusiéon que las municipalidades
con poblaciones mds grandes tienen los portales de sus legislaturas mds
perfeccionados, satisfaciendo las expectativas del proceso de rendicién de
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cuentas y la transparencia mds no en relacién a la participaciéon, donde
no puede encontrarse un adecuado seguimiento de la realimentacién
ciudadana. El segundo articulo es del equipo de la Universidade Federal
Fluminense, liderado por Julio Cesar Andrade de Abreu e integrado por
Andre Otavio De Aguiar y Rademaker Damas da Hora, titulado “(In)
Acessibilidade dos Portais Municipais da Regido Sul Fluminense-Brasil:
Um Estudo Exploratério”. Este presenta los resultados de una investigacion
sobre los portales de 14 municipalidades de esa regién del Estado de Rio
de Janeiro, analizando si los mismos resultan accesibles para las personas
con necesidades especiales: los resultados son negativos con excepcién
de un caso, demostrando la necesidad de desarrollar politicas ptblicas
en esa direccién. Por dltimo, el articulo de José Luis Bizelli, Sabrina
Kanesiro Bizelli y Elen Lodeiro, investigadores de la Universidad Estadual
Paulista Julio de Mesquita Filho, “Politicas publicas municipales de salud:
fortaleciendo la democracia local en pequefios municipios brasilefios”,
presenta los resultados de una investigaciéon sobre la labor de funcionarios
municipales que trabajan en la atencién de salud para la construccién de
las demandas de los ciudadanos en un pequefio municipio de una zona
subdesarrollada del estado de Sdo Paulo, observando cémo las politicas de
salud inclusivas pueden contribuir al mejoramiento de la democracia local.

En sintesis, esperamos que este nuevo nimero sea de todo su interés.

Daniel Cravacuore
Editor
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LA PRIMACIA MUNICIPALISTA EN
LAS RELACIONES ENTRE NIVELES DE
GOBIERNO EN COLOMBIA'

MUNICIPALIST PRIMACY IN THE
RELATIONSHIP BETWEEN LEVELS OF
GOVERNMENT IN COLOMBIA

OLGA LUCIA ZAPATA CORTES?
Recibido: 20/11/2013
Aceptado: 25/06/2014

RESUMEN

El proceso descentralizador colombiano iniciado en la década de 1980, pro-
fundizé la primacia de los entes municipales, la que venia explicitdindose
desde los planes de desarrollo de los gobiernos nacionales, aunque ya se
habia planteado desde 1913 con la expedicién de la Ley 4, con la cual se
esperaba modernizar la gestion ptblica en el pais. Dentro de las diversas
reformas y efectos de la descentralizacién que potenciaron y fortalecieron
el protagonismo municipal, se destacan la eleccién popular de alcaldes, la
Constitucién Politica y el nuevo marco normativo que incluye las reformas
fiscales. Uno de los efectos mds importantes y discutidos fue la desorienta-
cién que dicha primacia gener6 en los gobiernos intermedios, tensionando
las relaciones intergubernamentales en el pafis.

PALABRAS CLAVE
Descentralizacién - Relaciones Intergubernamentales - Municipios - Cam-
bios institucionales - Colombia.

1. El presente articulo es producto de la investigacion finalizada Gobernanza Multinivel e Intergubernamentalismo
en las relaciones departamento-municipios en Antioquia, 1995-2009. Una mirada desde el cambio institucional,
realizada por la autora durante el periodo 2010-2012 para optar al titulo de Magister en Ciencia Politica del Instituto
de Estudios Politicos de la Universidad de Antioquia.

2. Economista, Magister en Ciencia Politica de la Universidad de Antioquia, Medellin, Colombia. Actualmente es
profesora a tiempo completo de la Facultad de Derecho y Ciencias Politicas de la Universidad de Antioquia. Correo
electrénico: olga.zapata@gmail.com

RIEM N°9/ |12 SEMESTRE 2014 9



Olga Zapata C.

ABSTRACT

The colombian decentralization process started in the 1980s deepened the primacy
of municipal governments. Such primacy was shown from the development plans
of the national government, but had been raised since 1913 with the issuance of law
4 than it was expected to modernize public administration in the country. Among
the various reforms and decentralization effects that fostered and strengthened the
municipal role include the election of mayors, the political constitution and the
new regulatory framework, including fiscal reforms. One of the most important
effects and disorientation discussed was that the primacy generated in intermedia-
te governments, stressing intergovernmental relations in the country.

KEY WORDS
Decentralization - Intergovernmental Relations - Municipalities Institutional
changes - Colombia.

INTRODUCCION

Este articulo describe la primacia municipalista en las relaciones entre ni-
veles de gobierno en Colombia, potenciada desde las reformas introducidas
por el proceso de descentralizacion. Para ello, se apoya en los elementos
teéricos de los enfoques de las Relaciones Intergubernamentales y la Go-
bernanza Multinivel. Estos enfoques permiten el entendimiento de los me-
canismos de coordinacién y articulacién entre los niveles gubernamentales
que conforman un Estado.

Una primera descripcién muestra cémo la reestructuracién de funciones,
competencias y responsabilidades de los entes territoriales -producto de las
reformas descentralizadoras entre 1986 y 1994, particularmente de la elec-
cién popular de alcaldes y la priorizacién que se hacia de este nivel de gobier-
no en los planes nacionales de desarrollo-, generé cambios institucionales
con tendencia a opacar y cuestionar el papel de los departamentos mientras
los municipios se hacian mds fuertes. Esto produjo una primera desorien-
taciéon de los gobiernos intermedios y afectd la estructura jerdrquica que
caracterizaba las relaciones gubernamentales entre estos y los municipios.

En un segundo momento descriptivo se evidencian los cambios normati-
vos sucedidos entre 1995 y 2009, particularmente los referidos a la politica
fiscal orientada desde el gobierno nacional y que produjeron nuevas fun-
ciones en las cuales los municipios asumieron diferentes responsabilida-
des. Sin embargo, también se generaron presiones para que los municipios
restringieran sus gastos y sanearan sus finanzas, obligdndolos al tutelaje
por parte del departamento a aquellos municipios no certificados. Todo ello
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profundizé las tensiones entre los gobiernos intermedios y locales. Ambos
niveles de gobierno debieron adaptarse y aparecieron nuevas formas de
relacionamiento entre ellos, asf como la aparicién de nuevos instrumentos
y actores que buscaron participar en la gestiéon publica, permitiendo for-
malizar alianzas y la participaciéon del sector privado y sociedad civil en
programas y politicas de diversos tipos y sectores.

Este articulo estd dividido en cuatro apartados. El primero, presenta un
breve debate politico-académico que centré su mirada en los principales
asuntos problemadticos y problematizadores del papel del municipio en el
ordenamiento politico-administrativo y que se mantuvo en la agenda por
m4és de 20 anos en Colombia. En este sentido, se trata de enunciar los ar-
gumentos a favor y en contra del desarrollo y protagonismo del municipio,
mds que desarrollarlos en profundidad en este texto. El segundo, expone
los elementos centrales de los enfoques de las Relaciones Intergubernamen-
tales y la Gobernanza Multinivel, en tanto aportan al anélisis de las rela-
ciones entre niveles de gobierno. El tercero, expone los efectos que generé
la primacifa municipalista en la desorientacién de los departamentos pro-
ducto de las reformas descentralizadoras y sustentada en la asociacién de
la visién del municipio en los planes nacionales de desarrollo, la eleccién
popular del alcalde y las reformas al marco normativo nacional que incluyé
una nueva Constitucién Politica y cambios desde el d&mbito fiscal. En este
punto, ademds se argumenta la incidencia de estos cambios en la adapta-
cién institucional de los departamentos y la aparicién de nuevas formas de
relacionamiento intergubernamental. En cuarto lugar, se presenta una bre-
ve perspectiva de las relaciones intergubernamentales desde la Ley Orgé-
nica de Ordenamiento Territorial. Finalmente, se exponen las conclusiones.

1. DEBATE POLITICO-ACADEMICO ACERCA
DEL PAPEL DE LOS MUNICIPIOS EN LA
GESTION PUBLICA COLOMBIANA

La produccién académica y el estudio de las relaciones intergubernamenta-
les en Colombia se han enfocado en estudiar las unidades gubernamentales
separadamente, con predominio de los estudios sobre la descentralizacién,
la autonomia municipal y las capacidades de los municipios para solucio-
nar sus problemas. Dichos estudios suelen hacerse desde los efectos de las
reformas descentralizadoras o desde miradas juridicas, administrativas,
fiscales y técnicas. Y particularmente, ha habido un predominio por los
andlisis y evaluaciones de la figura municipal y departamental, enfatizan-
do en las problemadticas de los pequefios municipios colombianos.
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Uno de los ejes centrales del debate es la configuracién, entre politicos y
académicos, del desprecio por los “pequefios municipios”, fundamentado
-entre muchas otras cosas- por su incapacidad financiera, ya sea para la
generacion de ingresos o mantener bajos niveles de deuda. Ello se ha refle-
jado en las diferentes metodologias implementadas para su categorizacién
y medicién de su eficacia (Cf. Maldonado, 2004). Y a pesar de que suele pen-
sarse que el déficit financiero es responsabilidad del municipio, Augusto
Herndndez Becerra expresaba -en su ponencia Objetivos inéditos de la catego-
rizacién municipal- que también el Estado era responsable en tanto “el déficit
municipal del pais delata una debilidad institucional en el &mbito regional
que podria tener implicaciones geopoliticas y estratégicas” (U. Externado,
2003a: 109). Y es que a pesar del poco peso que tienen las finanzas, la econo-
mfia, la demografia e inclusive su poco peso electoral, los municipios cuen-
tan con una descomunal geografia, posiciondndolos como los responsables
de la presencia del Estado en sus territorios (U. Externado, 2003a: 110).

Ademads de la poca capacidad para desarrollar instrumentos tributarios
que les permitieran aumentar sus ingresos corrientes, también tienen baja
capacidad de gestion. Esta ultima, se asocié durante mucho tiempo al bajo
perfil educativo de los mandatarios locales, aunque poco se respald6 con
estudios o evidencia al respecto, especialmente para antes de 1988, cuando
los alcaldes eran designados por el Presidente. Dichos estudios hubiesen
sido necesarios posterior a la promulgacién de la Constitucién Politica de
1991, que incrementé la posibilidad de que cualquier ciudadano pudiera
acceder a este cargo sin mayores requisitos®, incrementando asf la hetero-
geneidad de los perfiles de los gobernantes locales.

En 2004, la Federacién Nacional de Concejales realizé un estudio a nivel
nacional sobre su situacién educativa mostrando en sus resultados que “de
los 12.243 concejales con que cuenta el pais, ubicados en 1.098 municipios y
distritos, 6.500 no son bachilleres, mds de 1.000 no poseen educacién bédsica

Yz

primaria y sélo un 5% tiene educacién universitaria”™. Esto equivale a que

el 53% de los concejales colombianos no contaban con el nivel medio de
educacién, es decir, no habian finalizado el bachillerato. Asi, se demostré
que la realidad colombiana reflejaba la brecha existente entre las zonas ur-
banas y las rurales.

3."Para ser elegido alcalde se requiere: ser ciudadano colombiano en ejercicio y haber nacido o ser residente en el
respectivo municipio o de la correspondiente drea metropolitana durante un (1) afio anterior a la fecha de la ins-
cripcion o durante un periodo” (articulo 86, Ley 136 de 1994). No hay minimos en cuanto a educacion, formacién o
capacidades de gestion o conocimiento de las leyes. Aumenta democracia pero disminuye gestion y se incrementa
el riesgo de corrupcion o ineficiencia.

4. Mineducacién firma alianza para capacitar a 3.500 concejales. Consultado en abril de 2008, en: http.//www.mi-
neducacion.gov.co/1621/article-91486.html.
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Si bien los estudios acerca de los efectos en la gestiéon ptblica de un bajo o
alto perfil educativo de los funcionarios o servidores ptblicos son impor-
tantes, en Colombia no tomaron mucha fuerza hasta afios recientes cuan-
do se empezd a indagar por la relacion entre altos perfiles educativos y
mejoras en la gestién. Particularmente, en lo referente a incrementar las
capacidades de entendimiento de las normas e instrumentos técnicos y ad-
ministrativos.

A pesar de la falta de evidencia, el nivel educativo fue utilizado por los con-
tradictores de los pequefios municipios para continuar sus ataques politicos
a favor de la supresién de éstos. Sin embargo, sus defensores argumentaban
que: “[el Estado] intenta desarrollar el criterio segin el cual el municipio
colombiano ha de transformarse en el factor primordial del desarrollo y de
la cohesién social de la nacién colombiana, elemento propulsor del creci-
miento econémico y cultural, y soporte fundamental de la organizacién po-
litica y administrativa del pais” (U. Externado, 2003a: 25). Adicionalmente,
los politicos locales reconocian la importancia del municipio en el desarro-
llo, incluyendo a todos los actores y agentes locales que inciden en la toma
de decisiones con respecto al territorio (U. Externado, 2003b: 18). Pero, este
argumento serfa utilizado por los contradictores de los municipios, en tan-
to en el mapa de los actores locales, estaban los actores ilegales que influen-
ciaron o constrifieron las politicas ptblicas y el desarrollo regional y local.

Uno de los elementos mds criticados por algunos analistas del tema muni-
cipal fue la categorizaciéon de los municipios, no sélo porque no reflejaba
el espiritu constitucional de flexibilizar competencias sino por desconocer
sus capacidades financieras (U. Externado, 2003a: 30). Para solucionar esto,
se propuso el desarrollo del articulo 320 de la Constitucién Politica de 1991,
de tal manera que permita distribuir a los municipios competencias segtin
su poblacién y capacidad econémica, al tiempo que no se categorizara se-
gun la poblacién, sino sobre otras variables como la situacién geogréfica o
-tal como lo sefiala la ley- por aspectos relacionados con distinto régimen para
su organizacion y gobierno. Sin embargo, las variables que se tienen en cuenta
para dicha categorizacién nunca fueron revisadas.

Otro de los males municipales, especialmente para los més pobres, peque-
fios y alejados de los grandes centros urbanos, ha sido la violencia. En mu-
chos casos se los ha denominado como escondites de bandidos y terroristas
debido a la inseguridad permanente en que se encuentran, originado por
la poca presencia estatal y la insuficiente o débil institucionalidad que les
llega. A este respecto el ponente José Eduardo Gémez Figueredo, menciona
como variables a considerar: la ubicacién geografica, las particularidades
topograficas y las vias de acceso (U. Externado, 2003a: 58).
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En cuanto a la asistencia técnica que entrega el gobierno nacional y los
gobiernos departamentales, ésta se evaltia como “paquetes de estrategias,
metodologias e instrumentos que deben ser aplicados en los territorios”,
aunque estos “programas de asistencia técnica hasta ahora disefiados y
ejecutados no han reconocido la heterogeneidad territorial” (U. Externado,
2003a: 60-61). Esto dificulta la labor de los municipios, los cuales en tltima
instancia son los responsables de su aplicacién, y la de los departamentos,
particularmente porque son corresponsables directos de la asistencia técni-
ca. Asi mismo, estas estrategias e instrumentos deberfan estar acorde con
las especificidades territoriales y poblacionales, asi como con las deman-
das’ del ente local, para que cumplan con sus objetivos superiores: mejorar
la capacidad de respuesta de los municipios en cuanto a sus responsabili-
dades en el marco de sus competencias.

Parece ser que, a pesar de los numerosos cuestionamientos a la figura mu-
nicipal, especialmente a los més pobres, existe un consenso generalizado
entre sus defensores de las ventajas de éstos para la democracia y el forta-
lecimiento de la institucionalidad. Al respecto el profesor Alvaro Navas
Patrén exponia entre las ventajas: la proximidad, conocimiento mutuo de los
ciudadanos, fuertes capacidades de control ciudadano, condiciones adecuadas para
la participacién democrdtica, formulacion e integracion de demandas colectivas y
asignacion equitativa de recursos (U. Externado, 2003a).

5. Cuando la asistencia técnica se presta desde la demanda se garantiza efectividad por parte del ente oferente, asi
como la satisfaccion del ente que los demanda en tanto sequramente los resultados estardn acorde con lo solici-
tado. Ademds, de esta manera se fortalece la autonomia de los entes locales, quienes en ultima instancia deciden
qué necesitan y no sélo reciben asesorias que tal vez no requieran, lo cual sin duda racionaliza el gasto de los entes
prestadores y mejorar la eficiencia de los mismos.
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2. RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES
Y GOBERNANZA MULTINIVEL: ELEMENTOS
TEORICOS PARA UNA LECTURA DE LAS
RELACIONES ENTRE NIVELES DE GOBIERNO

Las Relaciones Intergubernamentales (RIG) y la Gobernanza Multinivel
(GMN) son enfoques tedricos que permiten entender las relaciones entre
niveles de gobierno en todas sus dimensiones, asi como sus mecanismos de
coordinacién y articulacién. El primero permite el estudio de las relacio-
nes intergubernamentales desde una perspectiva oficialista, examinando
aspectos como: competencias, normatividad, rol de los partidos politicos,
burocracia e instrumentos de relacionamiento, tal como lo exponen Wright
(1997), Méndez (1997) y Jordana (2002a y 2002b). El segundo permite el estu-
dio de las relaciones multinivel desde la manera como los actores las cons-
truyen, por lo que no se centra sélo en los marcos juridicos e institucionales
impuestos desde arriba, tal como lo sostienen Peters y Pierre (2002 y 2005),
Kooiman (2005), Rhodes (1996) y Stoker (1998).

Las RIG son definidas como “el conjunto de nexos e intercambios emer-
gentes de la interrelacién entre los distintos niveles de gobierno, instancias
en las que se determinan politicas y estrategias generales de desarrollo en
circunscripciones territoriales determinadas” (Arandia, 2002: 10). Este con-
cepto constituye dos dimensiones. En primer lugar, las relaciones se esta-
blecen entre distintas instancias u 6rdenes territoriales de gobierno que in-
volucran entidades politicas con cierta autonomia, dando lugar a relaciones
jerdrquicas y asimétricas. En segundo lugar, las relaciones no sélo se dan
entre 6rdenes distintos de gobierno sino también entre entidades guberna-
mentales del mismo nivel territorial.

Las RIG pueden analizarse, segtin Wright (1997), desde tres modelos prin-
cipales. El modelo de autoridad coordinada, caracterizado por una separa-
cién clara de los limites entre los diferentes niveles de gobierno, particu-
larmente del nivel intermedio y del nacional. Las relaciones multinivel son
independientes, ya que responden a la autonomia que cada gobierno tiene
con respecto a otros, por lo que cada nivel gobierna segtn su poder.

El modelo de autoridad inclusiva, caracterizado por relaciones dependien-
tes y jerdrquicas, en donde el nivel inferior depende del intermedio y éste a
su vez del nivel nacional. La pauta de autoridad en este modelo va —por lo
general- en el sentido de arriba hacia abajo, y la ampliacién de poder de uno
de los niveles resulta en una reduccién de los demds o en una ampliacién
generalizada. Este modelo sugiere relaciones esencialmente jerarquicas,
implicando que el gobierno nacional es el mdximo tomador de decisiones
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y los niveles inferiores son los operadores de las politicas ptblicas. “A la
pregunta de quién gobierna, este modelo nos da una respuesta inequivoca:
el gobierno nacional” (Wright, 1997: 111).

El modelo de autoridad superpuesta se caracteriza por presentar una au-
toridad traslapante, una relacién interdependiente y negociada. En este
modelo existen operaciones gubernamentales que incluyen la participacién
simultdnea de los tres niveles de gobierno (nacional, intermedio y local).
También existe autonomia para decisiones que sélo le competen a un deter-
minado nivel y limitaciones de poder, por lo que es necesario recurrir a la
negociacién para el desarrollo de algunas funciones u operaciones.

Las RIG presentan dos tipos de canales de relacionamiento: formal e infor-
mal. Los canales formales son los “diversos mecanismos y procedimientos
que definen la forma en que se configuran los procesos de toma de decisio-
nes, sean éstas conjuntas o no que se institucionalizan a través de normas
legales de orden general y reglamentos internos especificos que regulan
el funcionamiento de los diferentes 6rganos politicos y de administraciéon
del Estado” (Arandia, 2002: 12). Se trata pues de la formalizacién de las re-
laciones multinivel mediante procedimientos de asignacién, coordinacioén,
delegacién y decisiones institucionalizadas sobre recursos, competencias,
politicas sectoriales, distribucién de poder, entre otros. Por su parte, los
canales no formales “se materializan en la coordinacién informal entre los
representantes y responsables de los distintos niveles de gobierno a través
de sus partidos politicos y, finalmente, los efectos emergentes producidos
por la creacién de redes intergubernamentales entre las comunidades de
profesionales que dirigen y gestionan las politicas publicas descentraliza-
das” (Arandia, 2002: 12). Ahora bien, Jordana (2002b) plantea que las reglas
electorales y los partidos politicos harian parte de los arreglos formales e
institucionales; mientras que los arreglos denominados de cardcter “infor-
mal”, conformados por profesionales, representantes politicos y otros acto-
res del sistema, se mantendrian dentro de la dimensién informal.

Por otra parte, la GMN se refiere a la interdependencia entre actores y a la
flexibilidad para el establecimiento y andlisis de nuevas formas de gobierno
y de relacionamiento entre los diferentes niveles gubernamentales. Morata
(2004) 1a considera “...un ente politico caracterizado por la dispersién de la
autoridad entre los distintos niveles de gobernanza y entre los actores, en
el cual se observan variaciones significativas en funcién del sector de inter-
vencion” (p. 36). La clave de esta definicion es la referencia a la dispersién
de la autoridad, no en los niveles de gobierno definidas por competencias
sino en las instancias de gobernanza creadas a través de la colaboracién,
coordinacién y cooperacion. Esto hace que la esencia de la GMN esté en:
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i) la existencia de competencias solapadas entre diferentes niveles de go-
bierno, y ii) la interaccién de actores politicos en esos diferentes niveles de
gobierno (Hooghe y Marks, 2004). La GMN proporciona instrumentos para
expandir las relaciones intergubernamentales mds alld de los vinculos for-
males creados por la asignacién de competencias.

Adicionalmente, la GMN hace referencia a una estructura diferente por-
que sostiene que el Estado no es monopolizador de las decisiones politicas,
aunque el nivel nacional siga reservdandose algunas decisiones como las re-
lacionadas con el uso de la violencia, la fuerza publica y otras relacionadas
con la politica fiscal. Mds bien, se caracteriza por ser un sistema de com-
petencias compartidas en la toma de decisiones y elaboracién de politicas
publicas, donde los actores de los diferentes niveles territoriales no respon-
den a lé6gicas monopolizadoras de los funcionarios estatales. En segundo
lugar, la principal repercusién de la elaboracién colectiva de las decisiones
por parte del Estado es la pérdida significativa de control individual, al
distribuirse el poder en los actores participantes del proceso. Asi, Hooghe
y Marks (2004) entienden que las redes politicas y de funcionarios, que
conforman las arenas politicas, estdn interconectadas mds que anidadas.

El andlisis de los gobiernos desde la gobernanza considera los siguientes
elementos: En primer lugar, “la estructura del gobierno estd fragmentada,
con un laberinto de instituciones y organizaciones” (Stoker, 1998: 3), en las
que las agencias gubernamentales y centralizadoras, no logran aprehender
la compleja realidad del sistema politico. En segundo lugar, a pesar de los
esfuerzos del nivel nacional por centralizar el poder, en la préctica, “hay
muchos centros y diversos vinculos entre muchos érganos de gobierno en
los planos local, regional, nacional y supranacional” (Stoker, 1998: 3). En
tercer lugar, el aumento de la participacién de los sectores privados y vo-
luntarios en la prestacién de servicios y su interés por problemas ptblicos
y el accionar del estado. Asi mismo, la gobernanza reconoce que no hay
una organizaciéon que domine el proceso de intercambio, aunque pueda
liderar ciertos asuntos inherentes a él. El hecho de que una agencia guber-
namental de nivel nacional, regional o local trate de imponer su autoridad,
provocaria tensiones entre los demds participantes del proceso. De ahi, que
gobernar dentro de la perspectiva de gobernanza se traduce en un proce-
so interactivo en el cual ninguno de los participantes tiene el suficiente
conocimiento, recursos o capacidad para imponerse sobre los demds. Sin
embargo, es comuin observar en la realidad que en las “relaciones entre las
autoridades centrales y las locales [se presenten acusaciones] de centralis-
mo y apareciese aunada a una preocupacién por la falta de coordinacién”
(Stoker, 1998: 7).
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Los elementos tedricos que proporcionan estos dos enfoques permiten en-
fatizar en los factores que han originado que en el marco de las relaciones
entre los niveles de gobierno en Colombia, los municipios hayan adquiri-
do tal primacia, la cual ha sido reforzada tanto desde la normativa como
desde practicas formales como informales. Asi, por ejemplo, las reformas
normativas que redefinieron el papel de gobernadores y alcaldes, ganando
ambos protagonismo en las relaciones intergubernamentales: los alcaldes
pudieron relacionarse directamente con el nivel nacional sin intermedia-
cién del nivel intermedio, los gobernadores, porque dejaron de ser agentes
del Presidente.

En la practica se observé una redistribucién del poder territorial, asi como
la aparicién de nuevos actores protagonistas en la distribucién de dicho po-
der, producto de cambios estructurales que dieron forma a una nueva ins-
titucionalidad y, por lo tanto, a nuevas formas de relacionamiento entre los
niveles de gobierno. En este sentido, los alcaldes entendieron su papel auté-
nomo y la indiferencia de la intermediacién del departamento para cumplir
sus funciones, lo que produjo la tensién y desorientacién del departamento.

3.EFECTO DE LA PRIMACIA MUNICIPALISTA
EN LAS RELACIONES ENTRE NIVELES DE
GOBIERNO EN COLOMBIA EN EL MARCO DEL
PROCESO DESCENTRALIZADOR

Una de las principales manifestaciones en el marco de la descentralizacién
colombiana fue la promocién intencionada y sistemdtica de la municipali-
dad por el gobierno nacional. Si bien la primacia por los municipios venia
desde la formulacién de la Ley 4 de 1913, el gobierno nacional, entre 1986
y 1994, priorizé el fortalecimiento de la autonomia municipal mediante el
afianzamiento de las relaciones directas, pero jerdrquicas con este nivel de
gobierno. Esto, inclusive a costa del cuestionamiento del papel de interme-
diacién del departamento, lo que durante algtin tiempo pudo inscribirse en
el modelo de autoridad inclusiva para las relaciones multinivel.

Por ejemplo, durante la década de 1980 el gobierno central propuso una nue-
va forma de gobernar buscando el mejoramiento de la relacién Estado-so-
ciedad, mediante la participacién ciudadana en la gestién ptblica. Para
ello, delegé en los municipios las acciones que permitirfan la participacién
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ciudadana, pero no establecié funciones similares para el departamento
(DNP, 1986); evidenciando la materializacion de dicha estrategia sin ningu-
na intermediacién. Esto, evidencié la marginacién del departamento en la
prestacién de servicios publicos, los cuales ahora serian prestados por el ni-
vel municipal con sus propios recursos financieros y con la coordinacién y
apoyo técnico del nivel nacional y no del departamental, como era lo usual.

3.1 LA VISION DEL MUNICIPIO EN LOS PLANES
NACIONALES DE DESARROLLO

El derrotero de esta estrategia se expuso en los diferentes planes de
desarrollo del gobierno nacional. Asi, en el Plan Nacional de Desarro-
llo “Cambio con equidad” de la administracién de Belisario Betancur
(entre 1983 y 1986) quedé explicito que aunque la principal forma de
relacionamiento del gobierno central con los gobiernos subnacionales
seria jerdrquica, habria un especial fortalecimiento del nivel municipal
para el logro de la modernizacién institucional y el afianzamiento de
la democracia, de modo tal que los municipios serian los “guardianes
de las acciones del Estado” (DNP, 1983: 9). De esta manera, se formu-
laron programas para coordinar las relaciones gubernamentales como
el Programa de Desarrollo Rural Integrado (PRI), el Plan de Alimenta-
cién Nacional (PAN), el IDEMA, la Caja Agraria, el Fondo Financiero
Agropecuario, el Plan Nacional de Rehabilitacién (PNR), el Programa
Camina y el Programa de Integracion de Servicios y Participacién de la
Comunidad, entre otros.

Aunque para ese periodo el gobierno nacional cuestionaba a los niveles
intermedio y local por su insuficiencia para generar recursos propios
y el aumento de sus gastos de funcionamiento, especialmente en los
sectores de salud y educacién, propuso el fortalecimiento de los im-
puestos territoriales para garantizar la descentralizacién efectiva y la
autonomia de los gobiernos subnacionales. Para ello se creé la Ley 14
de 1983, con la cual se dio a los municipios rentas dindmicas.

Para el periodo 1986-1989, durante la administracién de Virgilio Bar-
co con su Plan Nacional de Desarrollo “Plan de economia social”, se
mantuvieron y promovieron relaciones intergubernamentales del tipo
jerdrquicas desde la conduccién de la politica econémica. Ademads,
propuso un cambio politico caracterizado por una nueva forma de go-
bernar en la que: i) los partidos politicos asumirian responsabilida-
des definidas frente al programa de gobierno escogido popularmente
en la eleccién presidencial, asi mismo los partidos de oposicién al go-
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bierno participarfan en la toma de decisiones, lo cual incrementaria la
democracia; ii) la autonomia politica de los municipios incrementaria
su injerencia en la toma de decisiones locales; iii) la ampliacién de la
autonomia econdmica se haria mediante el incremento de recursos; iv)
el aprovechamiento del cambio en las relaciones de poder en los dife-
rentes niveles de gobierno, derivados de la descentralizacién, mejora-
rian la prestacion de servicios y la satisfaccién de las necesidades de
la poblacién; y, v) se permitiria el control ciudadano en la gestién local
(Cf. DNP, 1986).

Para llevar a cabo la estrategia de participaciéon ciudadana en la gestién
publica, el gobierno central deleg6 en los municipios las acciones que
permitirfan la participacién ciudadana, pero no establecié funciones
similares para el departamento (Cf. DNP, 1987: 21); lo que evidencid
que la materializacién de dicha estrategia fuera mediante la relacién
directa entre la nacién y el municipio, sin intermediacién. Nuevamen-
te, se evidencié la marginacién del departamento, ya que con la des-
centralizacién de algunos servicios ptiblicos como la salud, la toma de
decisiones para solucionar problemas del sector era potestad sélo de
los municipios, quienes contaban con el apoyo técnico desde el nivel
nacional y no del departamental. Sectores como la vivienda, cultura,
generaciéon de empleo, agricultura y seguridad mantuvieron coordi-
nacién y prestacién directa por parte del gobierno nacional, aunque se
dej6 la puerta abierta a convenios con los municipios para su ejecuciéon.

Con la administracién de César Gaviria (1990-1994) y su Plan Nacional
de Desarrollo “La Revolucién Pacifica”, se introdujeron transformacio-
nes institucionales como respuesta del contexto colombiano a las ten-
dencias mundiales en el campo econémico, particularmente a lo rela-
cionado con la necesidad de un Estado eficiente, en todos sus niveles,
desregulador de algunos sectores, pero capaz de mejorar su relacién
con la sociedad. Asf, ademds de la reorganizacién de los tres niveles de
gobierno, era necesario trasladar al sector privado aquellas funciones
que éste hacia mejor y de manera eficiente, o aquellas no le competian
a estos niveles territoriales (Cf. DNP, 1991: 10).

En cuanto a las funciones de los entes territoriales, el Plan argument6
que la prestacion de servicios publicos era una responsabilidad perti-
nente para los municipios en tanto tenian la ventaja de ser el ente mads
cercano a los ciudadanos, con lo cual, nuevamente, se le daba un mayor
protagonismo a este nivel de gobierno.
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En resumen, el gobierno nacional promovié -desde la estructura for-
mal y jerdrquica, materializado mediante los planes de desarrollo- el
fortalecimiento de los municipios y propuso acciones para su empo-
deramiento y autonomia, dejando a los departamentos relegados. Esta
subvaloracién de los departamentos por parte de la nacién fue un ele-
mento importante de la crisis en las relaciones entre niveles de gobier-
no, ya que afianzé las relaciones directas entre la nacién y los munici-
pios y cuestioné el papel intermedio de los departamentos.

3.2 LA ELECCION POPULAR DE ALCALDES

La primacfa de los municipios se fortaleceria atiin méas con la reforma
que permitié la eleccién popular de alcaldes (Acto Legislativo 01 de
1986), causando la ruptura de la vieja relacién departamento-munici-
pios. Una de las metas a lograr era el mejoramiento de la relacién Es-
tado—sociedad mediante la eleccién directa de los gobernantes locales.
A su vez, se esperaba minimizar las prdcticas de los gamonales y caci-
ques politicos en el nivel local y departamental.

Entrelos argumentos principales que respaldabanlaeleccién popular de
alcaldes estaban: eliminar el clientelismo politico al elegir directamente
alos alcaldesy eliminar la figura decorativa del alcalde para volverse un
verdadero gobernante del pueblo, gestor del progreso de las comunida-
des, y de la descentralizaciéon del poder politico para obtener respaldo
ciudadano, autoridad politica, independencia y estabilidad en el cargo,
todos éstos garantizados por la eleccién popular. Asimismo, disminuir
el desgaste de tiempo y esfuerzo de los gobernadores -quienes pasan la
mayor parte de su periodo posesionando y removiendo alcaldes-, ga-
rantizar un periodo fijo de gobierno de los alcaldes, fortalecer la demo-
cracia al permitir elecciones directas de alcaldes, promover la participa-
cién ciudadana y legitimar a los alcaldes y su funcién (Castro, 1986: 19).

Antes de que la normativa colombiana especificara el periodo
de gobierno para los alcaldes y gobernadores, la permanencia de
éstos en el poder era incierta, ya que dependia de los intereses
del Presidente. Sin embargo, segtin un estudio del Departamento
Nacional de Planeacién, el tiempo promedio de alcaldes y
gobernadores para los tdltimos 30 afios en Colombia era de 6 meses
para los alcaldes y 9 meses para los gobernadores (Castro, 1986: 20).
Esto, no s6lo demostraba la inestabilidad politica de estos cargos en
el pais sino el efecto que tenfa sobre el cumplimiento de funciones
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y responsabilidades del ente territorial para con sus habitantes.

Uno de los aspectos mds importantes que se pretendia generar con la
eleccién popular de alcaldes, era el mejoramiento de la relacién Esta-
do-sociedad a través de la participacién de los ciudadanos en la elec-
cién directa de sus gobernantes locales. Ademds de decidir quién seria
su alcalde, los ciudadanos también podrian destituirlo. Asf se indicé
en el articulo 6 del Acto Legislativo 01 de 1986, otorgdndole poder a los
ciudadanos para tomar decisiones directas por medio del mecanismo
de participacién ciudadana como la revocatoria del mandato.

Se esperaba pues el ascenso de un “nuevo” municipio: més fuerte. Este
nuevo alcalde, elegido popularmente, ahora con nuevas funciones y
responsabilidades a cumplir, muy pronto se enfrentarfa a un nuevo
municipio, auténomo, descentralizado, con nuevas competencias, con
un nuevo concejo y con nuevo presupuesto. Este nuevo municipio, se
enfrentaba a un viejo departamento, que a pesar de los cambios en sus
funciones y competencias, quedaba rezagado en cuanto a la eleccién
popular de sus gobernadores y en mantener el mismo tipo de relacio-
nes jerdrquicas y subordinadas al gobierno central.

Este nuevo alcalde, ahora méas cercano a la comunidad, tendria entre
sus funciones tramitar los recursos y proyectos ante el nivel interme-
dio y nacional. Es decir, se convertiria en un alcalde-representante de
la comunidad que se enfrentaria a instancias superiores, que cuentan
con los recursos suficientes para promover el desarrollo de las locali-
dades. Sin embargo, se mantuvo el patrén cldsico de relaciones inter-
gubernamentales del tipo centralistas, asi como redes clientelares de
politicos que encontraban en la tenencia de recursos una oportunidad
para adquirir favores politicos. Este tipo de relaciones mantuvieron el
modelo propuesto de las RIG, ya que se tuvo un alcalde que si bien era
elegido popularmente, se relacionaba jerdrquicamente con los niveles
de gobierno superiores.

Al nuevo alcalde le interesara que la nacién y el departamento desarro-
llen obras y realicen inversiones en su localidad. De ahi la necesidad
constante de mantener buenas relaciones, acuerdos y convenios con
los demds niveles de gobierno. “El alcalde elegido es mandatario del
pueblo, tiene un compromiso con el pueblo, y no puede permitir que
por sus malas relaciones con los poderes superiores, la comunidad lo
sindique de que por su culpa no llegan ni la inversién ni los servicios
de la nacién y del departamento” (Castro, 1986: 52).
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Sin embargo, estas buenas relaciones con los departamentos siguieron
siendo condicionadas por la necesidad de inversién y desarrollo de los
municipios, porque sectorialmente, los gobernadores tenfan mayor po-
der de decisién con respecto al monto de inversiones que se dirigirian
a determinados municipios. Desde el punto de vista de la democracia y
la autonomia territorial, cada uno de los municipios tuvo en su alcalde
a un gobernante direccionando su localidad segtn sus conocimientos y
capacidades administrativas y técnicas. Y a pesar de que dichos linea-
mientos provenian desde el nivel central, en lo local, se evidenciarian
tantas diferencias como gobernantes locales, lo que incidié en una mul-
tiplicidad de formas de relacionamiento multinivel.

3.3 UN NUEVO MARCO NORMATIVO

La Constitucion Politica de 1991 representé el mas importante cambio
de las reglas del juego y del marco institucional colombiano: mantuvo
el nimero de niveles de gobierno y definié a cada uno como auténo-
mo con respecto a los demds, significando una ampliacién de poder
para la toma de decisiones de los entes territoriales. Ademds, exhibi6
al municipio como la unidad territorial por excelencia desde el 4mbito
politico-administrativo y permitié la creaciéon de otros entes territo-
riales, como las regiones y provincias, las cuales se reglamentaron 20
afios después.

Las relaciones multinivel que la Constitucién fomenté6 mantenian los
supuestos de autonomia y responsabilidades definidas. Adn asi, fijé
relaciones de vigilancia, control y mantenimiento de la cadena de man-
do. Esto cre6 confusién, pues mientras los municipios ostentaban au-
tonomia, eran supervisados y controlados por los niveles superiores.

Otra reforma importante fue la eleccién popular de gobernadores, con-
sagrada en la Constitucién Politica y con miras a reducir el clientelismo
politico para este nivel de gobierno. El gobernador dej6 de ser el agente
del Presidente en términos politicos y dejé de ser el jefe de los alcaldes,
lo que implicé la necesidad de desarrollar relaciones de cooperacién
entre estos niveles de gobierno. Pero, las funciones atin difusas para
los departamentos no permitian relaciones cooperativas entre estos y
los municipios.

Adicionalmente, entre 1993 y 1994 surgieron leyes que regulaban las
funciones y competencias de los entes territoriales. En primer lugar,
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la Ley 60 de 1993 reglament6 las competencias en el marco del Situado
Fiscal, para obligar al cumplimiento -por parte de los municipios- de
una serie de funciones delegadas de los niveles central e intermedio,
pero manteniendo la estructura jerdrquica de intervencién. Y a pesar
de la proclamacién, en esta Ley de autonomia municipal se advierte
una subordinacién implicita desde la certificacién de municipios para
la prestacién de los servicios de salud y educacién. Esto significé, por
un lado, la limitacién de la autonomia de los municipios no certificados
para administrar los recursos del Situado Fiscal; por otro lado, el con-
trol y vigilancia del Departamento sobre estos municipios para evitar
despilfarros, corrupcién y clientelismos. Entonces, aunque la Ley 60
traté6 de organizar el funcionamiento de los entes territoriales, en la
practica generd cuestionamientos y “recelos” al introducir la depen-
dencia del nivel local con respecto al nivel intermedio, debido al requi-
sito de certificacién.

Esta ley le permitia a los departamentos mantener su papel de inter-
mediacién entre la nacién y los municipios al asignarle funciones de
coordinacién y asesoramiento al nivel local. Esto produjo una inter-
pretacion equivoca porque se entendia que dicha intermediacién era
necesaria para todas las relaciones que el municipio establecfa con la
nacién, provocando el cuestionamiento, esta vez, desde el nivel local.

En segundo lugar, la Ley 105 de 1993 reglamenté las competencias en
relacion a la infraestructura vial y la planeacién del sector transporte.
Con el traslado al departamento de la responsabilidad vial -tanto del
nivel superior como inferior, con el propdsito de integrar la infraes-
tructura de transporte- se le entregaron responsabilidades, recursos
y poder de coordinacién jerdrquica. En este sentido, los municipios se
ven obligados a depender de los departamentos en lo referente a la in-
fraestructura vial, lo que implica negociacién, coordinacién o subordi-
nacién, dependiendo de variables politicas como la filiacién partidista,
entre otras.

En tercer lugar, la Ley 136 de 1994 reglament6 la modernizacién y fun-
cionamiento de los entes municipales. En ella se redefine al municipio
como la entidad territorial fundamental, cuya finalidad es el mejora-
miento de la calidad de vida de la poblacién en su respectivo territorio.
Esta Ley obligé a los municipios a priorizar y ejecutar su desarrollo.
Sin embargo, fomenta relaciones jerdrquicas ya que la planeacién del
desarrollo debe cumplirse en concurrencia y coordinacién con el de-
partamento y la nacién.
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En cuarto lugar estd la Ley 152 de 1994 que reglament6 los planes de
desarrollo de los entes territoriales. En ésta se establecieron no sélo los
procedimientos y mecanismos para la elaboracién de los planes de de-
sarrollo, de los gobiernos territoriales y de los organismos ptblicos, sino
la concurrencia, subsidiariedad y complementariedad como sus princi-
pios rectores. Esto implicé el mantenimiento de relaciones jerdrquicas
en la elaboracién de los planes de desarrollo locales y su armonizacién
con el departamental y nacional, a pesar del principio de autonomdfa.

Todas esas reformas permitieron concluir que uno de los aspectos que
mds influyé en la crisis de las relaciones multinivel fue el cambio en
la normativa que regulaba las funciones y competencias de los muni-
cipios y departamentos. Esta normativa fragmenté la funcién de pla-
neacién e individualiz6 la gestién de los municipios, lo que aniquilé en
buena parte el rol de los departamentos y la gestién que éstos hacian
directamente en los municipios, convirtiéndolos en meras de agencias
de coordinacién. Asimismo, a pesar del discurso acerca del respeto por
la autonomia de los entes territoriales, en la préctica, dichas normas
proveian herramientas e instrumentos de gestién jerdrquicos, con los
cuales las relaciones intergubernamentales también obtuvieron la mis-
ma connotacion.

3.3.1 EFECTOS PRODUCTO DE CAMBIOS NORMATIVOS

EN MATERIA FISCAL.

La formulacién de leyes que priorizaban la racionalizacién del gasto
publico se argumentaba desde la necesidad de fortalecer a los entes
territoriales desde la politica fiscal. Las leyes crearon nuevas funciones
a los departamentos y condicionaron la administracién de los recursos
de las transferencias de los municipios no certificados. Muestra de ello,
fue la Ley 344 de 1996 que consideraba las medidas necesarias para la
racionalizacién y disminucién del gasto publico con el propdsito de
garantizar el financiamiento de los entes territoriales y la reasignacion
de los recursos hacia aquellos sectores con déficit. Su efecto para los
departamentos fue la reduccién de su planta de funcionarios, afectan-
do su accionar, especialmente la prestacion de servicios de asesorias y
asistencia técnica a los municipios. Ademds de esto, esta ley obligaba
a los municipios a certificar sus finanzas para acceder a transferencias
del gobierno nacional.

Pero una de las leyes que mds afectaria las relaciones multinivel seria
la Ley 617 de 2000. Esta tenfa como objetivo fortalecer la descentraliza-
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cién y la racionalizacién del gasto ptblico nacional, afectado por la cri-
sis fiscal de finales de la década de 1990. La propuesta de saneamiento
fiscal para los entes territoriales que esta ley defendia estuvo susten-
tada en la financiacién de gastos de funcionamiento con ingresos co-
rrientes de libre destinaciéon y con inversién ptblica auténoma. Esto
implicé establecer un valor méximo de los gastos de funcionamiento
en proporcién a los ingresos corrientes de libre destinacién; el recorte
de los gastos de funcionamiento para aquellos entes territoriales que
no alcanzaban a cubrir dichos gastos, ain con la financiacién; y el con-
trol de los gastos de personal, al limitar su crecimiento anual con res-
pecto a la meta de inflacién.

Aunque esta ley golpeaba a los municipios, sin duda fue letal para los
departamentos porque les prohibia transferir recursos a empresas te-
rritoriales de licores, loterias, prestadoras de servicios de salud y de
naturaleza financiera, siendo la gran mayoria de ellas sus activos mas
importantes. La ley ordené la liquidaciéon de estas cuando generaran
pérdidas por tres afios consecutivos. Esta prohibicién facilité la priva-
tizacién de empresas publicas argumentando ineficiencia.

En 2001, la Ley 715 condicioné la administracién de los recursos de los
municipios a una certificacion que otorga el respectivo departamento,
segun criterios establecidos por la nacién. Los municipios certificados
reciben directamente la transferencia de los recursos, mientras que los
municipios no certificados lo hacen por intermedio del departamento,
como su administrador. Esto podria traducirse como una limitacién
de la autonomia del nivel local y una dependencia del nivel interme-
dio. Ademds, representé mds funciones para los departamentos porque
-con respecto a los municipios no certificados- debieron dirigir, plani-
ficar y prestar el servicio educativo y de salud, administrar los recur-
sos, cofinanciar en caso de ser necesario, evaluar desempefio y vigilar
el sector educativo y de salud en su jurisdiccién, al tiempo que se les
adicionoé la funcién de certificar a los municipios.

Por su parte, el Decreto 1188 de 2003 reglamenté los procedimientos
para la coordinacién de funciones administrativas entre niveles de
gobierno. Este decreto ordené como funcién del gobernador el esta-
blecimiento de relaciones con las diferentes entidades territoriales
asentadas en el departamento y con los municipios, para monitorear y
complementar la gestién de éstos, especialmente en lo relacionado con
los servicios publicos. Adicionalmente, explicité que el nivel interme-
dio debe armonizar las relaciones entre los niveles gubernamentales

RIEM N°9/ 12 SEMESTRE 2014



1| LA PRIMACIA MUNICIPALISTA...

colombianos, los cuales son jerdrquicos escalonados. Esto es, inicial-
mente se coordina el nivel central con el intermedio en relacién a la
aplicacién de politicas sectoriales a cargo del nivel intermedio, luego
éste se encargard de hacer lo propio con el nivel local, lo que el decreto
denomina segunda instancia.

La Ley 819 de 2003 establece el Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP)
para los municipios y departamentos con el objetivo de garantizar su
sostenibilidad financiera, al evaluar su capacidad de inversién para la
ejecucién de programas y proyectos. Particularmente, esta ley obliga a
los departamentos y municipios de categoria especial 1y 2 a garantizar
la sostenibilidad de sus deudas mediante el establecimiento de metas
de superdvit primario, fijadas por el Consejo Superior de Politica Fiscal
o por la secretaria de hacienda correspondiente, y aprobadas por los
consejos de gobierno. Se trata pues, de una regulacién del gasto ptubli-
co de todos los niveles territoriales, obligdndolos a evaluar el impacto
fiscal de cualquier proyecto de ley, ordenanza o acuerdo que regule
gastos o beneficios tributarios, con el fin de contemplarlos dentro de
las cuentas gubernamentales.

Asf mismo, esta ley establecié que el presupuesto de los entes territo-
riales debia sujetarse al MFMP, de manera que las apropiaciones pre-
supuestales aprobadas por las asambleas y concejos pudieran ejecu-
tarse en la vigencia fiscal correspondiente, obligando a los gobiernos
subnacionales a tener disciplina fiscal. También regulé las vigencias
futuras, condiciondndolas al cumplimiento de varios requisitos, entre
ellos, prohibir comprometerlas en el dltimo afio del periodo de gobier-
no; reduciendo asi practicas corruptas y clientelistas y la afectacién de
la contienda electoral.

Finalmente, la Ley 1176 de 2007 desagregd el componente de partici-
pacién de propésito general e introdujo el sector de agua potable y
saneamiento bdsico, al cual le asigna un 5,4% de los recursos del Siste-
ma General de Participaciones. Eso signific6 la reestructuracién de las
funciones del departamento para cumplir con el principio de concu-
rrencia en la prestacién de servicios ptiblicos relacionados con el agua
potable y con el saneamiento basico; pero mantuvo la administracién
de recursos destinados para este fin de los municipios no certificados.

Entonces, el periodo comprendido entre 1998-2004 es considerado como

el de profundizacién de la descentralizacién, en el cual el componente
fiscal se caracteriz6 por reformas al sistema de participaciones, a las
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finanzas territoriales y a las responsabilidades fiscales. Se traté de un
reacomodamiento del marco juridico para garantizar la sostenibilidad
fiscal de los gobiernos subnacionales, sustentado desde la necesidad de
fortalecer a los entes territoriales desde la politica fiscal. Sin embargo,
estas crearon nuevas funciones a los departamentos y condicionaron la
administracién de los recursos de las transferencias de los municipios
no certificados.

3.4 ADAPTACION INSTITUCIONAL MUNICIPAL: NUEVOS
INSTRUMENTOS DE GOBIERNO Y MECANISMOS DE
COORDINACION

La asignaciéon de nuevas funciones, provenientes de la Ley 152, obligé
la adaptacién de las oficinas de planeacién de departamentos y mu-
nicipios. Uno de los retos mds urgentes para los departamentos fue la
homogenizacién de la metodologia para elaborar y evaluar los planes
de desarrollo de los municipios a su cargo. Entonces fue necesario el
disefio de metodologias y capacitaciones a los funcionarios municipa-
les, segtin las exigencias normativas.

Dicha homogenizacién permitié un mejor y mds rdpido control y eva-
luacién de los planes municipales, con lo que tanto departamentos
como municipios salieron ganadores: los municipios, porque redujeron
tiempo en disefiar y aplicar sus propias metodologias ya que ahora lo
solicitaban directamente al departamento; y el departamento, porque
le significé estrechar relaciones con los municipios, inclusive del tipo
jerdrquicas.

A pesar de los esfuerzos, las tensiones entre los departamentos y los
municipios se profundizaron. Los municipios tuvieron mds compe-
tencias definidas, pero acompafiadas de baja capacidad de gestién;
mientras que los departamentos reducfan su tamafio para tener una
direccién y actuacién mds 4gil y rdpida. La baja capacidad de gestién
municipal no sélo involucré los deficientes esquemas administrativos
sino la defectuosa formacién de personal que ejercia dichas funciones,
la escasa planeacion y las falencias en el manejo del presupuesto. En
este punto, los municipios debian mejorar sus sistemas de gestién pu-
blica, la eficiencia en las funciones de su competencia, la planeacién y
el manejo eficiente de su presupuesto auténomo. Esta situacién planteé
un reto a los departamentos: tenfan a su cargo municipios con pro-
blemas y necesidades particulares, con ingresos y desarrollo desigual,
mientras enfrentaban el adelgazamiento de las funciones y competen-
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cias acompafiado de una ampliacién de la participacién de la sociedad
civil y del sector privado.

El logro de este reto implicé el disefio de tres estrategias principales: i)
cumplir con la politica de seguridad y el orden ptblico en coordinacién
con el Estado, los municipios y la comunidad; ii) desarrollar el sistema
vial para facilitar la comunicacién e integracién a nivel interno y con
otros departamentos, y asi aprovechar las ventajas geoestratégicas; y
iii) estructurar planes estratégicos guia en el largo plazo y coordinado-
res de esfuerzos sectoriales.

4. EL FUTURO DE LAS RELACIONES
MULTINIVEL EN COLOMBIA

La Ley 1454 de 2011 o Ley Orgédnica de Ordenamiento Territorial (LOOT)
tiene por propésito organizar politica y administrativamente el territorio
colombiano desde la asignacién clara de competencias en el marco del pro-
ceso de planeacién y ordenacion del territorio colombiano.

Desde los principios rectores que establece, se destacan: i) el de Regionaliza-
cién, mediante el cual se promueven la creacién de las Regiones de Planea-
cién y Gestién y las Regiones Administrativas y de Planificaciéon con miras
a fortalecer la unidad nacional; ii) el de Solidaridad y equidad territorial, que
fomenta relaciones multinivel basadas en la cooperacién; iii) el de Prospecti-
va, que promueve la planeacién de largo plazo; y iv) el de Asociatividad, que
estimula la asociacién entre entidades territoriales.

Este tiltimo no es nuevo, aunque si poco usado en Colombia. Promueve la
asociatividad entre unidades gubernamentales de un mismo nivel, sobre-
viniendo asi relaciones horizontales, cooperativas y coordinadas. Asi, los
municipios podrdn asociarse con otros municipios de diferentes departa-
mentos, aspecto no alcanzado con regulaciones normativas anteriores.

Laley también promueve la creacién de provincias administrativas y de pla-
nificacién. Una condicién para constituir provincias estd relacionada con el
aspecto geogréfico, ya que se requiere que los municipios que constituyan la
provincia sean geograficamente contiguos. Y tiene también un aspecto limi-
tante: el financiamiento. Alser patrimonioindependiente, s6lo serian funcio-
nales mientras tengan recursos parasu sostenimiento, y este esunasunto que
depende de la voluntad politica de los gobernantes de turno para asociarse.
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Otro aspecto que pudiera limitar los esquemas asociativos se relaciona con
el principio de Economia y buen gobierno, que garantizaria la autosostenibi-
lidad econémica y el saneamiento fiscal. Esto puede dificultar el logro de
objetivos como la asociatividad, la cooperacién y la creacién de regiones.
Inclusive, la pretensién de asociacién entre regiones econémicamente desa-
rrolladas con otras menos desarrolladas, podria incrementar la inequidad
regional entre las regiones ricas y sostenibles fiscalmente y las pobres.

La ley también permite que el gobierno nacional focalice acciones en ciertos
departamentos, concentrando su visién en aquellos con diferencias signi-
ficativas y asigndndoles competencias y funciones particulares, segtn sus
capacidades.

Entre los principios del ejercicio de competencias a destacar se encuentran:
el de Coordinacién, que fomenta relaciones jerarquicas; y el de Equilibro entre
competencias y recursos, que condiciona las funciones y competencias a la
transferencia de recursos por parte del gobierno central. Ademads, los mu-
nicipios serdn titulares de competencias que no estén atribuidas al depar-
tamento o la nacién, recuperando cierto protagonismo.

La LOOT pretende el fortalecimiento del proceso de planeacién y ordena-
miento territorial desde el mejoramiento y armonia de las relaciones multi-
nivel en Colombia. Pretende el fortalecimiento del departamento como ente
intermedio, dejando atras los cuestionamientos sobre su papel. Esto podria
convertirse en un avance para las relaciones multinivel, en tanto devuelve
protagonismo a los departamentos y los pone, nuevamente, como un esla-
bén del desarrollo del pafs.

5. CONCLUSIONES

Las reformas descentralizadoras, entre las que se destaca el Acto
Legislativo 01 de 1986, iniciaron una transformacién profunda en el sistema
politico y electoral colombiano, particularmente en la forma de gobernar
las entidades territoriales, creando un nuevo marco de relaciones entre
niveles de gobierno, con un marco institucional que pretendia fortalecer la
legitimidad del sistema al crear representantes locales frente a las instancias
nacionales. Sin embargo, inicialmente se mantuvieron las condiciones
del gobierno tradicional, asi como la corrupcién, el clientelismo, el
gamonalismo, los favores o cuotas politicas, entre otros, dificultando desde
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un principio el cambio propuesto por la descentralizacién. Particularmente,
los municipios iniciaron proceso de fortalecimiento de su democracia y
autonomfa territorial, al tener gobernantes dirigiendo su localidad segin
sus conocimientos y capacidades administrativas y técnicas. Asi, a pesar de
considerar los lineamientos procedentes desde el nivel central, en lo local
se evidenciarfan tantas diferencias como gobernantes locales.

El proceso descentralizador colombiano intenté clarificar las funciones de
cada uno de los niveles territoriales de forma que se mejorara la adminis-
tracion y el proceso de gobierno. A pesar de este intento, lo que se observé
fue una desorientaciéon del nivel intermedio, debido a las relaciones direc-
tas que estableci6 la nacién con los municipios por un largo tiempo. Sin em-
bargo, el protagonismo adquirido por los municipios no fue suficiente para
que estos dejaran de ser cuestionados en relacién con su capacidad para
atender los problemas locales, la formulacién de politicas ptiblicas y su ins-
titucionalidad. Ademds, la normativa promulgada para regular la politica
fiscal se hizo de manera jerdrquica y afectando las relaciones multinivel,
ya que se ha limitado la autonomia territorial relacionada con la gestién y
administracién de los recursos y asuntos territoriales. Los requerimientos
de saneamiento publico y desempefio fiscal por parte del gobierno nacional
sumado a los pocos ingresos que reciben los gobiernos subnacionales para
ejercer sus funciones y responsabilidades, hizo que éstos redujeran no sélo
su actuacidn, sino su liderazgo e innovacién en la puesta en marcha de
instrumentos de gobiernos eficientes, lo que a su vez reduce su capacidad
institucional.

Desde el enfoque de las RIG se aprecia la existencia de relaciones multinivel
bajo el modelo de autoridad inclusiva, especialmente para el periodo 1986-
1994, durante el cual se observaron relaciones que excluyeron al nivel inter-
medio. En este sentido, a pesar del mantenimiento de relaciones jerdrquicas
entre la nacién y los municipios, se fragmentaron las relaciones -inclusive
del tipo jerdrquicas- entre los departamentos y los municipios. El periodo
1995-2009, por su parte, muestra la existencia de relaciones multinivel de
dos tipos: la existencia de relaciones mds horizontales, con participaciéon
de nuevos actores e instrumentos de gobierno, mds cercanas a relaciones
del tipo gobernanza; asi como el mantenimiento de relaciones jerdrquicas
provenientes de las nuevas regulaciones que, particularmente, en materia
fiscal llegaban desde el nivel nacional.

El cuestionamiento del rol del departamento, las tensiones generadas por

las regulaciones sobre competencias, funciones y politica fiscal generaron,
en la mayoria de estos, una adaptacién. Sobresalen entonces, sus esfuerzos
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por mantener y estrechar, incluso desde la dependencia, las relaciones con
los municipios desde capacitaciones y asistencia técnica. Resaltan también
innovaciones en instrumentos de gobierno, alianzas y la entrada de nuevos
actores en la gestién piblica. Entonces, todos los nuevos instrumentos de
gobierno le permitieron a los departamentos entender su papel de interme-
diador, coordinador y articulador de acciones.

El marco normativo que surgié del proceso descentralizador y la Consti-
tucién Politica de 1991 con sus posteriores reglamentaciones, mantenfan
la primacia de los municipios y defendian su autonomia. Adicionalmente,
obligaron la adaptaciéon de los departamentos al ajustar nuevamente sus
funciones y su relacién con los municipios. Ello generé una estrategia des-
de el nivel intermedio para aprovechar el condicionamiento de los recur-
sos de los municipios no certificados para recobrar su rol de intermediario
entre los municipios y la nacién. Finalmente, todo este proceso le permite
a los departamentos redescubrirse como entes con capacidades, poder y
autonomia, pero con escasez de recursos econémicos, lo que les obliga a
innovar y a disefiar nuevos instrumentos de gobierno.
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RESUMEN

El presente texto explora las relaciones entre gobernanza, desarrollo econé-
mico local y calidad del trabajo. A partir de cuatro indicadores cualitativos
de gobernanza analizados en tres ciudades colombianas durante un perio-
do de siete afios, se valora su relacién en el desarrollo local, especificamente
en la calidad del empleo, con base en la estimacién de un indice compuesto
para cada ciudad en el mismo periodo. Los resultados muestran que las
administraciones municipales que han contado con una mejor gobernanza
logran influenciar marginalmente las condiciones de trabajo, debido a que
las trayectorias histéricas de desarrollo de cada ciudad mantienen un fuer-
te peso en dichas condiciones.
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ABSTRACT

This paper explores the relationships between local economic development, employ-
ment and governance. The effects of governance on local development and employ-
ment are valued from four qualitative indicators of governance in three Colombian
cities during a period of seven years, specifically on the quality of job based on an
estimated index for each city in the same period. The results show that local gover-
nments that have had better governance achieved a marginal influence on working
conditions, because the path dependence of development of each city have a strong
weight in those conditions.

KEY WORDS
Governance - Local economic development - Job quality - Cartagena, Pereira and
Pasto.

INTRODUCCION

Uno de los objetivos mds esquivos para los mandatarios locales es el de la
generacién de empleo. Este, que constitufa una responsabilidad exclusiva
del gobierno nacional y se cefifa a las preocupaciones del manejo macroeco-
némico, cuenta hoy con un sinntimero de iniciativas locales que van desde
los programas de obras publicas y las incubadoras de negocios, hasta los
programas de microfinanzas y apoyo a las microempresas, entre muchos
otros. El cardcter esquivo de dicho objetivo se encuentra tanto en la dificul-
tad de evaluar los resultados de las iniciativas locales y relacionar causas
con efectos, como con el hecho de que el empleo obedece al cardcter multi-
dimensional del desarrollo y a la influencia de las distintas escalas geogra-
ficas de estructuracién, intervencién y accién, tanto ptiblica como privada.

En la literatura sobre el desarrollo local y regional uno de los debates actua-
les consiste en responder a las preguntas sobre qué tipo de desarrollo y para
quién (Pike et al. 2006: 23). Estas preguntas buscan romper la falsa creencia
de igualar el crecimiento econémico con el desarrollo y precisar que el pri-
mero consiste en lograr un tamaifio mayor de la produccién, mientras el se-
gundo en avanzar en términos de calidad de vida y diversidad. Si bien exis-
te relacion entre crecimiento y desarrollo, dicha relacién resulta compleja
y con una gran multiplicidad de elementos que intervienen y de relaciones
en doble via entre ambos (Ranis et al. 2005). No obstante, uno de los ele-
mentos que permite abordar las preguntas por el desarrollo local y regional
es si este es generador de empleo, pero sobre todo si dicho empleo es de
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calidad, como elemento central para el mejoramiento de la calidad de vida.

La dimensién territorial del empleo ha sido escasamente abordada en la
academia, asf como la dindmica de los mercados laborales locales y la im-
portancia de esta problemadtica para los actores y procesos de desarrollo
econdémico local. Vincular los fundamentos teéricos del andlisis laboral con
el desarrollo territorial no es una tarea sencilla, dado que requiere partir de
tradiciones de pensamiento y tipos de literatura diferentes. En los tiltimos
afios se han realizado importantes estudios desde la economia sobre las di-
ndmicas diferenciadas del mercado laboral que -con base en los fundamen-
tos tedricos de los enfoques estructuralistas y de la segmentacién laboral-
han demostrado la importancia de los componentes locales en la dindmica
de los mercados laborales y la relacién entre el grado de desarrollo de las
ciudades y los ingresos laborales, como la informalidad laboral urbana y el
nivel de desarrollo industrial (Galvis 2000, Garcia 2005, Ortiz et al. 2007).
Por su parte, la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) se ha preocu-
pado por vincular estos dos campos con importantes contribuciones tanto
en la literatura como en la puesta en prdctica de experiencias de empleo y
desarrollo local (Rodriguez-Pose, 2002).

Por su parte, el tema de la calidad del trabajo ha recibido reciente atencién
en América Latina, a partir de los cambios introducidos por las reformas
laborales, las nuevas formas de organizacién productiva, las dindmicas de
integracién comercial y los procesos de globalizacién, que han provocado
importantes alteraciones en las formas tradicionales de vinculacién laboral,
en la estabilidad del empleo, en la composicién del empleo por actividades
econdmica y ocupaciones, en la intensidad y duracién de las jornadas, en
el estatus contractual, en las instituciones de proteccién y los derechos bé-
sicos relacionados, como en las disparidades de género. El interés por la
calidad del trabajo ha estado asi més claramente asociado, a lo que se ha
considerado la flexibilizaciéon de los mercados laborales (Infante 1999, Va-
lenzuela 2000, Farné 2003, Pineda 2007; Pineda y Acosta, 2011).

El contexto de la globalizacién ha generado un dilema central para los agen-
tes locales y regionales del desarrollo: impulsar el desarrollo econémico en
el nuevo modelo de flexibilizacién productiva -la cual genera el contexto de
surgimiento y debate de la literatura sobre desarrollo econémico local-, y
enfrentar un proceso irreversible de flexibilizacién laboral que ha llevado al
deterioro de la calidad del trabajo. Si bien el modelo de especializacion flexi-
ble, tal como fue planteado por Piore y Sabel (1984), abrié un amplio debate
sobre los procesos de acumulacién post-fordista, los distritos industriales
y la aglomeracién industrial en los paises desarrollados desde las teorias
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de regulacién y el institucionalismo econémico (Amin 1994, Scott y Storper
2003, Benko y Lipietz 1994, Clark et al. 2000), en América Latina este debate
ha permitido avanzar en la compresién de los multiples elementos que de-
ciden en los procesos de desarrollo endégenos y su interrelacién con las es-
calas nacionales y globales, como en la gran diversidad y complejidad de las
configuraciones locales (Rabellotti 1995, Alburquerque 2004, entre otros).

Uno de los campos especificos de debate ha sido aquel que ha girado al-
rededor del papel de los gobiernos locales y, en especial, del concepto de
gobernanza. La gobernanza local, como las reglas del juego que dirigen la
interaccién social para la toma de decisiones sobre asuntos colectivos, ha
constituido un elemento dindmico para enfrentar, entre otros, el anterior
dilema del desarrollo contempordneo. A partir de una aproximacién tedri-
ca y empirica a los conceptos de gobernanza y de calidad del trabajo, este
articulo explora la relacién entre desarrollo econémico local y gobernanza
a través de la calidad del trabajo, a fin de dar luces sobre el dilema plantea-
do anteriormente, con base en la evidencia de tres ciudades colombianas.

Este articulo presenta reflexiones sobre los anteriores aspectos y hace parte
de un proyecto de investigacién més amplio sobre calidad de trabajo y de-
sarrollo local. El proyecto fue financiado por el Fondo de Investigaciones
de la Universidad de los Andes. La metodologia de investigacién combina
métodos cuantitativos y cualitativos; los primeros permiten un anélisis em-
pirico multivariado de la calidad del trabajo a partir de la Gran Encuesta
Integrada de Hogares (GEIH); los segundos, permiten explorar elementos
de gobernanza con base en entrevistas semi estructuradas a agentes de de-
sarrollo local en cada ciudad. Ambas fuentes de informacién primaria se
sistematizan para el periodo de las administraciones municipales de 2001
a 2008. La combinacién de estos métodos permite relacionar la esfera eco-
némica (trabajo) con la politica (gobernanza), relacién que adquiere validez
empirica en términos mds argumentativos que positivos o cuantitativos de-
bido al cardcter cualitativo con que se valora la gobernanza.

LA CALIDAD DEL TRABAJO

Y DESARROLLO LOCAL

Desde el punto de vista de la teorfa econémica, el principal determinan-
te de la calidad del trabajo en una sociedad ha estado asociado a su pro-
ductividad. El tema de la productividad ha estado en el centro mismo del
surgimiento de la teoria econémica y de sus discusiones hasta hoy en dia,
bajo las preguntas de cémo crece un pais o una regién, cémo se produce un
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mayor valor con iguales cantidades de insumos, o cémo se genera mayor
riqueza. Como advierte Krugman, “En el largo plazo, la productividad la-
boral y el crecimiento econémico son practicamente sinénimos. Los trabaja-
dores norteamericanos son aproximadamente siete veces mds productivos
de lo que eran hace un siglo. Es por ello que los salarios reales y el ingreso
familiar promedio también son aproximadamente siete veces lo que eran
en 1900” (1997, p. 59).

En este sentido, la productividad se convierte en el elemento basico que
condiciona la calidad del trabajo. Algunos autores han diferenciado entre
los puestos de trabajo y la calidad del trabajo, al asociar el concepto de
puesto de trabajo con las caracteristicas productivas y nivel de productivi-
dad del trabajo, determinadas fundamentalmente por el nivel de inversién
en capital fijo, el desarrollo tecnolégico, la organizacién de la produccién y
la calificacién de la mano de obra. Por su parte, la calidad del trabajo estd
asociada con las caracteristicas de la vinculacién de los o las trabajadoras,
las cuales estdn determinadas por la existencia o no de relaciones laborales,
las normas laborales vigentes y su cumplimiento, y la capacidad de orga-
nizacién y presion de los trabajadores asalariados por mejores condiciones
laborales (Barros y Camargo 1993, citado en Infante y Vega 1999: 14).

Este marco de andlisis econémico se encuentra sometido a la critica de los
andlisis estructuralistas de la heterogeneidad productiva, como del pensa-
miento feminista. Ambos enfoques criticos hacen depender la calidad de
los trabajos de elementos mucho méds complejos relacionados con el cardcter
histérico del desarrollo y la aglomeracién industrial, que van més alld de
los postulados econémicos basados en la productividad vista desde la esfe-
ra aislada de las empresas, como de la relacién entre el trabajo productivo
remunerado y el trabajo reproductivo no remunerado desde una perspecti-
va de género (Pineda 2007a). La heterogeneidad productiva de la economia,
si bien constituye el elemento mds importante en la diferenciacién de la
calidad de los trabajos, no implica que la productividad de los sectores més
avanzados se defina en forma independiente de aquellos con mayor atraso.
Son muchos los vinculos que se encuentran entre los sectores productivos
y los de baja productividad, entre formalidad e informalidad, entre gran y
pequefia empresa, entre multinacionales y trabajo casero, entre territorios
y la transferencia de valores que dichas relaciones implican.

Por otra parte, la relacién entre puestos de trabajo y la calidad del trabajo
no es univoca o en una misma direccién. Conceptualmente, un elemento
clave para diferenciar el sentido de dicha relacién, se asocia con la dife-
rencia entre productividad y competitividad. El afdn de las empresas por
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ser mds competitivas puede llevar a lograr dicha competitividad colocando
mayor énfasis, no en el incremento de su productividad a través de incor-
poracién tecnolégica, calificacién de su personal, cooperacién productiva,
gestién comercial, etc., sino en la reduccién de costos asociados con factores
que afectan directamente la calidad del trabajo: incremento de funciones
por unidad de personal y de jornadas, reduccién de beneficios, sistema de
subcontrataciéon de personal, evasién de prestaciones, etc. Asf, una mayor
competitividad en una regioén se logra con una reduccién de la calidad de
los trabajos. Por el contrario, una estrategia centrada en la productividad
puede conducir a mejorar la competitividad, mejorando la calidad de los
trabajos. Desde este punto de vista, para el desarrollo local y regional el én-
fasis en la productividad puede ser compatible con metas de equidad (ILO
1999, Rodriguez-Pose 2002, Alburquerque 2004).

Algunos autores han insistido en un desarrollo territorial “por lo alto” para
significar aquel que se concentra en los factores de productividad que me-
joran la calidad del trabajo, frente a las estrategias de desarrollo local “por
lo bajo”, como aquellas que se concentran en la competitividad basada en
la reduccién de costos especialmente laborales (Alburquerque 2004). La di-
ferenciacién y relativa independencia entre competitividad y calidad del
trabajo hace que un mejoramiento en la productividad no se refleje necesa-
riamente en mejores empleos, o que los mejoramientos en calidad no se re-
lacionen con cambios en los puestos de trabajo. Esto -visto el trabajo desde
la calidad- pasa por una multiplicidad de dimensiones institucionales que
van maés alld de lo econémico y que resultan centrales para la definicién de
politicas (Pike et al. 2006).

Otros conceptos con los cuales se ha querido expresar la calidad del trabajo
han sido aquellos de empleo “atipico”, “precario” o “contingente” (Polivka
y Stewart 1996, Cohany 1998, Hipple 2001, entre otros). Estos conceptos sur-
gen por negacién, o por diferenciacién, de aquel que se considera un em-
pleo tipico y surge histéricamente de formas de produccién industrial en
masa, estandarizadas, de caracteristicas tecnolégicas correspondientes al
modelo de acumulacién fordista. Debido a los procesos de flexibilizacién
productiva, a los nuevos desarrollos tecnolégicos, a la descentralizacién
organizativa y a los procesos de globalizacién en general, este modelo entra
en crisis y el nuevo paradigma demanda su correlato en el mercado laboral,
con la erosién de la forma estandarizada del empleo, que se expresa en el
incremento de los empleos ‘atipicos’ y las consecutivas reformas laborales.

En otros textos (Pineda 2007b, Pineda y Acosta, 2011) he desarrollado el
fundamento conceptual de la calidad del trabajo dentro de las discusiones
tedricas sobre calidad de vida y bienestar (Nussbaum y Sen 1998). La cali-
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dad del trabajo se concibe como los elementos de la calidad de vida que se
derivan de la relacién con el trabajo. En tal sentido, se trata de explorar los
aspectos del trabajo que inciden en la calidad de vida de una persona, lo
cual conlleva a considerar al trabajo en sus multiples expresiones en el ser
y hacer de una persona. El trabajo implica participar socialmente en la pro-
duccién y reproduccion de la sociedad, obtener un ingreso que concreta un
valor social y proporciona un fundamento de la libertad para ser y actuar,
constituye un espacio para la construccién de identidad y sentido de per-
tenencia, la posibilidad de un reconocimiento y satisfaccién social, entre
otros aspectos. La calidad del trabajo al centrar la atencién en la cualidad
remite a conceptos de dignidad, seguridad y libertad. Este marco tedrico
permite asumir de mejor manera las discusiones entre los aspectos subjeti-
vos y objetivos de la calidad del trabajo. En este marco teérico se concluye:

“Desde la perspectiva de las capacidades, un buen trabajo seria aquel
cuyos funcionamientos configuran el desarrollo de mejores capaci-
dades para ser y hacer, para lograr mayores grados de libertad. Desde
este punto de vista defino la calidad del trabajo como todas aquellas
dimensiones relacionadas con el trabajo de las personas que le permiten a
estas el desarrollo de sus capacidades, ampliar sus opciones de vida y obtener
mayores grados de libertad” (Pineda 2007b, p. 202).

GOBERNANZA Y DESARROLLO LOCAL

En la reciente literatura sobre desarrollo econémico local, Helmsing (2001)
distingue tres dreas de discusién: las externalidades; los temas del capital
social, la innovacién y el conocimiento; y la gobernanza. En esta tltima,
Pike et al. (2006) destaca la discusién de tres importantes fenémenos. En
primer lugar, el surgimiento mismo del concepto de gobernanza y su rela-
cién con el gobierno y la gobernabilidad, en distintas escalas territoriales y
espacios de actuacién del estado; segundo, la dispersién del poder del Es-
tado nacional tanto hacia arriba en instancias supranacionales, como hacia
abajo y el nuevo papel e importancia de las instancias regionales y locales
en el contexto de la globalizacién; y, tercero, la nueva dimensién de las
acciones internas de las distintas instancias de gobierno, a fin de crear un
contexto para la competitividad internacional, el crecimiento econémico y
generacion de empleo. A continuacién, se analizard brevemente algunos de
estos aspectos, centrdndose especialmente en el primero, con los elementos
conceptuales y la revisién de alguna de la mds reciente literatura, como
marco conceptual para el abordaje del tema en este articulo.
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El papel central del Estado en asegurar el financiamiento de programas y
proyectos de desarrollo cambié a partir de las crisis fiscales de finales de
los setentas y bajo la ola reformista neoliberal de los ochentas, disminu-
yendo dicho papel en términos relativos. Una vez que se evidenciaron las
limitaciones y los riesgos politicos y sociales de entregarle el liderazgo a las
‘fuerzas’ del mercado, surgieron los énfasis en la accién conjunta entre go-
bierno y organizaciones no gubernamentales. En América Latina, a partir
de los procesos de democratizacién, esto tomé la forma de nuevos espacios
de accién y decisién con la participacion de gremios de la produccién y de
la sociedad civil, y de una amplia participacién de las nuevas Organiza-
ciones No Gubernamentales (ONG) en la ejecucién de politicas publicas
(Gonzdlez y Villar, 2003). Muchas actividades previamente asumidas por el
gobierno, no sélo pasan a ser del resorte de multiples entidades privadas,
lucrativas y no, mixtas y ptblicas, sino que se asumen con mayores niveles
de especializacion, alcance y complejidad. La redefinicién del papel de los
gobiernos, y en especial de los gobiernos locales, entra a centrarse asi en el
direccionamiento y liderazgo de la accién conjunta de los diversos actores
organizacionales. El desarrollo de estos procesos incluyo la reflexién sobre
el complejo arte de liderar las miltiples agencias, las cuales son auténomas
una de otras, pero altamente interdependientes y relacionadas en sus pro-
pios campos de actuacién. Esta reflexion es catalizada alrededor del con-
cepto de gobernanza (Stoker 1995, Andrew y Goldsmith 1998, Brito 2002,
Kooiman 2004, Whittingham 2005 y Aguilar 2007).

El concepto de gobernanza es altamente problemdtico por los distintos
usos y abusos de un concepto de reciente cufio y por los requerimientos de
marcos tedricos para su definicién y uso. El concepto surge para tratar de
explicar los estilos de gobierno en el cual las fronteras entre lo ptblico y lo
privado no son claras, centrados en los mecanismos de gobierno que no des-
cansan en las cldsicas ideas de la autoridad del Estado y la sancién, sino en
la interaccion e interdependencia de muiltiples actores y el direccionamien-
to de las redes sociales en las que acttian. Rhodes (1996) sefiala que la conti-
nua interaccién entre miembros de una red es causada por la necesidad de
intercambio de recursos y la negociacién de propdsitos compartidos. Dicha
interaccién, entendida como un juego entre actores, se basa en la confianza
y regularidad a partir de las reglas del juego, las cuales son negociadas y
acordadas por los participantes de las redes. Dichas redes tienen un alto
grado de autonomia del Estado, son generalmente auto-organizadas y no
son responsables (accountable) ante él, pero aunque el Estado no ocupa un
lugar privilegiado, suele direccionarlas a través de los consensos politicos.

Prats (2001 y 2003), en un aporte hacia una conceptualizacién y teoria de
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la gobernabilidad, distingue distintas raices histéricas del concepto y lo
diferencia de aquel de gobernanza, a partir de las distintas fuentes del ins-
titucionalismo. Sefiala el cardcter no excluyente sino complementario de los
conceptos, y la importancia de su distincién para establecer con claridad
tanto el objeto de estudio, como las variables dependientes (gobernabili-
dad) e independientes (gobernanza) del mismo. Define asi la gobernanza
como los procesos de interaccién entre actores estratégicos, los cuales tie-
nen su fundamento dltimo en las reglas del juego, es decir, “las institucio-
nes formales e informales que restringen el comportamiento de los acto-
res”, mientras la gobernabilidad como “la capacidad del sistema politico
para gobernarse a si mismo en el contexto de otros sistemas mds amplios
de los que forma parte” (2003: 244).

Navarro (2002), en un breve articulo, analiza la gobernanza en el 4mbito
local y sefiala la plena vigencia del concepto en la actividad politica local.
Citando a Peters (2000) diferencia las nociones “tradicional” y “moderna”
de la gobernanza, donde el Estado ejerce el control y dirige (steering) la
accion publica en la primera, mientras en la segunda existen suficientes
recursos en la sociedad que estdn a disposicién de dar forma a las politicas
y participar en su implementacién. Sefiala igualmente que se encuentra un
esquema de gobernanza cuando la participacién supera los niveles de in-
formacién y consulta, para alcanzar los de codecisién y cogestiéon. Navarro
centra la gobernanza en el tipo y los procesos de interaccién entre actores
estratégicos’. Torres (2007) aborda el concepto a partir de la diferencia en-
tre gobernanza, gobernabilidad y buen gobierno, sefialando los problemas
en sus traducciones del inglés al espafiol y la confusién de los mismos en
muchos documentos. Con base en la revisién de varios autores sintetiza la
gobernanza como las reglas de juego dentro de un sistema social, la gober-
nabilidad como las capacidades de los actores sociales, y el buen gobierno
como el ejercicio adecuado de esas capacidades para el bien comtdn (p. 412).

A partir de esta revisién bibliogrdfica y conceptual, algunos elementos se
rescatan para informar la gobernanza en el contexto de las ciudades co-
lombianas. Estos elementos no pretenden brindar una visién total de la go-
bernanza local, ni mucho menos de su interrelacién con la gobernabilidad
y el buen gobierno, sino que constituyen una primera aproximacién para
analizar la accién publica y colectiva en el desarrollo local especialmente
relacionado con el mejoramiento de la calidad del trabajo. Estos elementos,
a través de los cuales se mirard empiricamente la gobernanza local en el
campo de las politicas de empleo, son:

2. Segun Prats (2003: 5), los actores estratégicos son aquellos que cuentan con recursos de poder suficientes para

impedir o perturbar el funcionamiento de las reglas o procedimientos de toma de decisiones y de solucion de con-
flictos colectivos.
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e el nivel de direccionamiento y liderazgo del gobierno local en las
acciones publicas para el desarrollo y la gestién del empleo local (re-
conocimiento de la insuficiencia de los recursos publicos);

¢ el nivel de existencia de recursos humanos y organizacionales lo
cales que estdn en disposiciéon de dar forma a las politicas y partici-
par en su disefio e implementacién;

* la existencia de redes y la interaccién entre distintos agentes so
ciales; y,

e la existencia de espacios y el nivel de participacion de la sociedad
civil en la gestién publica.

DESARROLLO LOCAL Y GOBERNANZA
EN TRES CIUDADES COLOMBIANAS

En esta seccién se brindara una sintesis sobre el desarrollo econémico local
y la gobernanza, en las tres ciudades colombianas seleccionadas para el
estudio: Cartagena, Pereira y Pasto. Esta informacién surge de la revision
de literatura disponible y de una aproximacién cualitativa con agentes cen-
trales de desarrollo en cada una de las ciudades’. Las ciudades presentan
contextos especificos de desarrollo a partir de su trayectoria histérica (path
dependence) y de sus particularidades territoriales. Los criterios de seleccién
obedecieron a su caracter diferenciado y a que se encuentran dentro de las
13 principales ciudades colombianas para las que se dispone de informa-
cién regular de la GEIH.

Las caracteristicas del desarrollo local y el papel de la gobernanza (de
acuerdo con el balance de los cuatro elementos arriba definidos, en el cam-
po del desarrollo local y el empleo), serdn confrontados con la estimacién
de indicadores especificos de calidad del trabajo y con un indice compuesto
para cada ciudad, como elementos de valoracién de la relacién entre gober-
nanza y desarrollo local. Para las tres ciudades el andlisis se centra en el
periodo de ocho afios comprendidos entre 2001 y 2008.

3. Durante los meses de noviembre y diciembre de 2007 se realizaron entrevistas semi-estructuradas a funciona-
rios publicos locales, directivos de las Cdmaras de Comercio, académicos de universidades locales y otros agentes
de desarrollo local. En promedio se realizaron ocho entrevistas por ciudad.
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CARTAGENA

Las caracterfsticas econémicas de Cartagena se pueden sintetizar en su
condicién de puerto sobre el mar Caribe, ciudad industrial y turistica. Al
analizar la evolucién de la actividad productiva “durante la segunda mi-
tad del siglo XX, Cartagena presenta no solo un crecimiento en términos
absolutos de su actividad econémica, sino que la estructura econémica de
la ciudad se diversifica. Los sectores mds importantes de la economia en
estos tltimos 50 afios son: la construccién, ligado obviamente a cambios en
la poblacién y al auge del turismo; la actividad portuaria, que reactivé lige-
ramente la economia de Cartagena en la primera mitad del siglo y continta
siendo una actividad dindmica que marca el desarrollo de la ciudad; y la
industria” (Giaimo 1999: 23).

De acuerdo con Abello ef al. (2006), al iniciar este siglo, “Cartagena posee
el segundo aparato productivo entre las ciudades de la regién Caribe de
Colombia (después de Barranquilla). Su ingreso per cdpita estd por encima
del promedio nacional y tiene una actividad econémica dinamizada por la
industria manufacturera, el movimiento portuario, los servicios turisticos,
el comercio y la industria de la construccién” (p. 42). Segun estos autores,
el PIB de la ciudad crecié 3,9% anualmente en términos reales, entre 1991 y
2002, superior al de Colombia (2,5%). Este resultado estuvo impulsado por
los servicios del gobierno, que crecieron 10% promedio anual, y la industria
manufacturera, que crecié al 7%. Para los investigadores del Observatorio
del Caribe Colombiano, Cartagena constituye la quinta ciudad de mayor
produccién industrial en Colombia, el principal productor de sustancias
quimicas del pafs, la ciudad con la segunda refinerfa mas importante del
pafs, es el principal puerto en el Caribe colombiano y el principal centro
turistico de Colombia.

Como lo dirfa Krugman (2003) para Nueva York, hoy se podria decir que la
trayectoria de desarrollo actual de Cartagena tiene sus raices en la ventaja com-
parativa que le ha proporcionado su bahia, amplia, profunda y segura, como
pocas. Actualmente, a nivel de infraestructura “la ciudad cuenta con tres termi-
nales de contenedores entre sus 53 actividades portuarias y mueve mds carga
en contenedores que el resto del pais junto. Adicionalmente, la ciudad ha in-
cursionado desde 1998 en el campo del trasbordo internacional, diversificando
el manejo de carga doméstica, es decir, carga nacional repartida en importa-
ciones y exportaciones. Este nuevo hecho permite conectar a Cartagena con
280 puertos en 86 paises y ofrecer al comercio exterior mejores fletes, mayores
frecuencias y menores tiempos de trdnsito” (Giaimo 1999: 27). Este constituye
un indicador de cémo Cartagena se integra a la era de la globalizacién.
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La infraestructura portuaria, la existencia de la refinerfa de Ecopetrol en la
zona de Mamonal y la construccién del gaseoducto han facilitado la insta-
lacién de una industria integrada a los mercados internacionales -especial-
mente petroquimica y de alimentos- a través de los procesos de importa-
cién de materias primas y equipos, y la exportaciéon de productos finales de
cardcter manufacturero. La industria manufacturera pasé de representar
30,7% del PIB en 1994 a 40,9% en 2002. No obstante, esta creciente importan-
cia ha sido reconocida como una industria con escaso encadenamiento con
la economia local, por lo cual se ha caracterizado como una industria de
enclave”. Este hecho constituye quizds la principal caracteristica limitante
del desarrollo endégeno local que va a determinar el perfil del mercado
laboral y la calidad de trabajo local.

Con respecto a la gobernanza, Cartagena se caracterizé durante el perio-
do de estudio por arrastrar una alta inestabilidad institucional en la ad-
ministracién publica local que afecté su gobernanza. Durante el periodo
analizado se suceden tres administraciones distritales’ en cuyos discursos
se introducen explicitamente elementos propios de gobernanza, pero que
en forma muy limitada toman asiento en la realidad. La primera adminis-
tracion distrital en el periodo analizado, del alcalde Carlos Diaz Redondo
(2001-2003)° sefiala que “el Plan de Desarrollo apunta al liderazgo colec-
tivo para el rescate de la ciudad y a la estructuracién de un modelo de
descentralizacién y desconcentracién politico administrativo que permita
un mayor acercamiento y participacién de la comunidad en el desarrollo
local”’. La segunda, del alcalde Alberto Barboza Senior (2004-2005) busca
con su plan de desarrollo “construir una nueva cultura de participaciéon
local y gestién comunitaria donde los ciudadanos se apropien del patrimo-
nio natural, histérico y cultural y se corresponsabilicen de la planeacién,
ejecucion, seguimiento y control de las acciones ptblicas de la ciudad”®Y

4. El débil eslabonamiento de la gran industria cartagenera se ha evidenciado en las ruedas de negocio promovidas
por la Cémara de Comercio de Cartagena (CCC), en las cuales se encuentra gue son muy pocas las empresas locales
medianas o pequefias que proveen a las grandes empresas, especialmente de los sectores petroquimico, astilleros y
metalmecdnica. El rezago tecnoldgico de los potenciales proveedores locales que genera el débil eslabonamiento y
la ausencia de redes productivas, se expresa en los bajos niveles de estandarizacidn y certificacién tanto en procesos
como en productos. En el mismo sentido, se encuentra un débil eslabonamiento con proveedores locales en el caso
de las grandes empresas hoteleras de la ciudad (Entrevista con el Director de Desarrollo Empresarial de la CCC, 2007).
5. Esto se debe a que Cartagena se ajusto al calendario nacional electoral, lo que hizo que la administracién de
Nicolds Curi Vergara, 2006-2007, fuera sélo de dos arios.

6. Fue reemplazado al final de su periodo por Rodolfo Diaz Wright, nombrado por el Presidente de la Republica.

7. Plan de Desarrollo Cartagena Prosperidad para Todos (2001-2003), p. 3.

8. Plan de Desarrollo Cartagena es Nuestra Casa (2004-2005), p. 7.
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la tercera administracién, del alcalde Nicolds Curi Vergara (2006-2007)° ex-
presa que: “el compromiso consiste en convertir a Cartagena de Indias en
un punto de encuentro alrededor de un gran proyecto colectivo de ciudad,
donde se brinde prioridad a la inversién social, y se fortalezca la competi-
tividad con base en la articulacién y la cooperacion de los sectores ptblico
10

y privado

En este contexto, se sintetiza a partir de la informacién cualitativa obteni-
da en las entrevistas, cada uno de los componentes que evaltan la gober-
nanza. En primer lugar, frente a la capacidad de liderazgo para movilizar
actores locales alrededor de politicas ptblicas para la gestién del empleo
local, el modelo politico de las tres administraciones en el periodo anali-
zado, se asemeja mds a un pluralismo liberal, en el cual grupos especificos
de interés constituyen la base para las decisiones. El liderazgo logra con-
certaciones parciales o realiza acuerdos excluyentes. Los alcaldes pierden
capacidad de movilizacién y direcciéon de toda la sociedad en la medida
en que se dan acuerdos politicos entre fuerzas y grupos, limitados a los
participantes en el poder. El liderazgo presenta déficit de confianza por
denuncias de corrupcién y de consenso; los planes de desarrollo pierden
fuerza en su planteamiento y efectividad en sus logros.

En cuanto a la existencia de organizaciones locales que estdn capacitadas
y dispuestas a dar forma a las politicas y participar, si bien en Cartagena
existe un amplio espectro de organizaciones no gubernamentales, gremia-
les y comunitarias, como de universidades, su capacidad de movilizacién
de recursos es limitada, al igual que la capacidad técnica para el disefio,
agendamiento e implementacién de politicas en algunos sectores claves
para el desarrollo de la ciudad'. El liderazgo por fuera del consenso limita
la movilizacién de las capacidades existentes y la cooperacién para el de-
sarrollo local.

El tercer componente, la existencia e interaccién de redes entre los distin-
tos agentes locales, muestra una alta fragmentacién de élites y grupos de
interés que pertenecen a distintos tipos de redes, con una débil interaccién

9. Esta administracion resulta ampliamente controvertida. Primero, porque debido a que ademds de un abstencio-
nismo del 77%, se presentd un alto voto en blanco. De un total de 123 mil votantes, el ganador obtuvo 54.583 votos
y los votos en blanco fueron 40.683. Segundo, Curi Vergara, fue elegido por tercera vez como alcalde. Esto reflejé,
entre otros aspectos, una baja valoracién al liderazgo politico y a la gestién de las pasadas administraciones en la
ciudad (El Universal, diciembre 2005).

10. Plan de Desarrollo Cartagena Como Siempre Nuestro Compromiso (2006-2007), p. 1.

11. Para el afio 2008, el estudio identificé cerca de cien gremios y organizaciones no gubernamentales en la ciudad.
Muy pocas participaban en espacios de concertacion de politicas relacionadas con el empleo, y estos organismos
tenian muy poca capacidad de gestion y decision.
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y una alta competencia, que no permite su canalizacién a través de consen-
sos dirigidos hacia el bien ptblico. Finalmente, existen multiples espacios
y niveles de participacién ptblica, pero estos son dispersos, no sosteni-
bles y poco eficaces en la gestiéon de lo ptblico. Muy pocos constituyen
espacios de encuentro de las organizaciones y redes, como de btiisqueda de
consenso, con capacidad y poder de incidencia e instrumentos operativos
de accién. Resalta en el campo del desarrollo econémico local la Comisién
Regional de Competitividad, la cual mostré un débil desempefio.

PEREIRA

La economia de la ciudad de Pereira tuvo un crecimiento aceptable frente
al contexto nacional, enmarcada en su relacién con el Area Metropolitana
Centro Occidente y la economia regional (Arango 2004). En el afio 2007 la
economia de Pereira crecié 7,5%, por encima de la nacional (6,8%)". La di-
ferencia significativa en la composicién del producto de la ciudad frente al
pais se encuentra en que mientras el 68,1%, 26,2% y 5,7% del producto de
Pereira es del sector terciario, secundario y primario respectivamente, en
el pafs es de 59,4%, 21% y 19,6%. La preponderancia del sector terciario en
la primera década de este siglo se debe al decrecimiento de la industria a
finales del siglo pasado y al auge comercial en la ciudad.

Aunque el sector comercio no ha presentado un incremento significativo
en el PIB y el empleo del municipio, el comercio formal si presencié la lo-
calizacién de grandes cadenas comerciales durante 2001-2008, lo que afect6
positivamente el empleo formal en el sector. Esta localizaciéon ha estado
impulsada por la captura de la demanda regional centrada en la ciudad. Se
estima que con un alcance de dos millones de personas en la regién, Pereira
se ubica estratégicamente en el centro del tridngulo econémico de Colom-
bia (Bogotd, Medellin y Cali) y como un paso fundamental para la salida al
Pacifico’. Adicionalmente, las remesas -que se estima benefician al 20% de
los hogares- contribuyeron a mantener una demanda alta de bienes bdsicos
hasta antes del afio 2009 cuando sobrevino la crisis internacional. Las re-
mesas financian cerca del 10% de la demanda interna que equivale a $150
mil millones anuales, casi dos veces los ingresos tributarios del municipio
en 2006 y representan el 4,5% del PIB'“. La dindmica del comercio a inicios

12. Datos del Presidente Ejecutivo de la Cdmara de Comercio de Pereira.

13. El municipio de Dosquebradas, conurbanado con Pereira y parte del Area Metropolitana, constituye un gran
centro de bodegas y distribucion de mercancias para distintos lugares del pais.

14. Plan de Desarrollo Municipal: Pereira, Region de oportunidades 2008-2011. Alcaldia de Pereira, 2008, p. 32.
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del milenio llevé a que las politicas locales concentraran su atencién en él
y relegaran las politicas industriales. Los planes de desarrollo de las admi-
nistraciones de 2001 a 2007 buscaron fortalecer la generacién de empleo a

través de los sectores de comercio, servicios y turismo”.

La construccién present6é un auge importante en los tiltimos afios del perio-
do, primero por la reconstruccién después del temblor de 1999, luego por
la construccién de los grandes centros comerciales y, hasta el afio 2008, por
urbanizaciones de vivienda no subsidiada comprada en una buena propor-
cién por emigrantes. Aunque resulta dificil evidenciar cifras de la influen-
cia del narcotréfico en la economia de la ciudad, al parecer este ha tenido
un importante papel en el crecimiento de la construccién, el comercio y
algunos servicios.

Si bien la industria manufacturera continta siendo el pilar en la estructu-
ra econémica de Pereira, a partir de 1996 la industria no ha sido el sector
determinante del crecimiento econémico de la ciudad. Su representacién
en el PIB pasé de 25% en 1999 a 20% en 2004. Las actividades que aportan
el 83% del valor agregado industrial son alimentos (38,5 %), papel y cartén
(21,5%), material de transporte (8,6%), prendas de vestir (7,7%) y textiles (7%)
(SPM, 2007). No obstante, las que muestran mayor dinamismo son las de
menor participacién. El sector metalmecdnica que particip6 con el 3,3% del
valor agregado industrial en 1990, pasé a 12,3% en 2004, incursionando en
los mercados internos y externos en forma estable. Este sector ha ocupado
la mirada de algunos actores locales, frente a las estrategias de desarrollo
local basadas en el comercio que han predominado en el periodo (Guzman
2004: 191, identifica cinco cadenas productivas manufactureras). Existe
consenso entre los actores locales en que el sector lider de la ciudad ya no
es el textil, sino el sector de metalmecéanica.

Si bien las acciones ptblicas de desarrollo de los primeros ocho afios de la
presente década se centraron con entusiasmo en la explosién del comercio
formal, lo cual determind las caracteristicas cambiantes del mercado labo-
ral local en el periodo, a partir de 2008 se presenté un nuevo interés en la
industria. No obstante, este interés se vio frustrado por la alta conexién
de la ciudad con la economia internacional que, frente a la crisis, llevé a la
caida de las remesas (especialmente de Espafia) y el declive de la industria,

15. Plan de desarrollo 2001-2003: Pereira, Mision de Todos, Alcaldia Municipal de Pereira, 2001, p. 39; y Plan de
desarrollo 2004-2007: Trabajando unidos con la gente y para la gente. Alcaldia Municipal de Pereira, 2004. p. 20.
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(especialmente maquiladora) que junto con las dificultades propias de la
produccién cafetera, ubicaron en el afio 2010 la tasa de desempleo en el
nivel mds alto del pais (por encima del 20%), lo que mostré la mayor expo-
sicién de Pereira a la globalizacién.

Durante el periodo de anélisis hubo dos administraciones municipales, la
de Martha Elena Bedoya Rendén (2001-2003) y la de Juan Manuel Arango
Vélez (2004-2007). En cuanto a la primera caracteristica de la gobernan-
za, tipo de liderazgo y direccionamiento de las acciones piblicas para el
desarrollo, la administracién de Bedoya constituye su liderazgo a partir
del llamado pacto de Guacari, que incluia ademads del partido liberal -del
cual ella era representante- a un sector del partido conservador y algunas
fuerzas independientes. Asi, en su administraciéon tuvieron representacion
burocrética los jefes politicos de dicho pacto, lo cual le garantizé el apoyo
de una bancada del Concejo para determinadas iniciativas. El modelo poli-
tico se basa més en la accién de los grupos politicos de interés y menos en
el consenso social sobre el bien ptblico, pero con un liderazgo que le va a
permitir convocar a sectores de la sociedad civil para el direccionamiento y
eficacia de algunas politicas ptblicas.

En politica ptblica la administracién de Bedoya se destacé por la renova-
cién urbana del centro de la ciudad, que recuperé la zona de la antigua ga-
leria y habilit6 espacios para el desarrollo de actividades culturales, como
el desarrollo comercial del sector'®. Igualmente, el desarrollo del programa
de gratuidad educativa en los niveles de educacién bésica y media, la for-
mulacién participativa de planes locales de seguridad y convivencia'/, el
saneamiento de las finanzas ptblicas y la recuperacién de las empresas de
servicios ptublicos. Si bien, la administracién gané confianza en la opinién
publica, esta no fue suficiente para expresarse en nuevos cargos de repre-
sentacion de la ex alcaldesa.

La administraciéon de Arango Vélez surge de una disidencia liberal y
llega a la alcaldia con una coalicién que configuraré el uribismo'® en la
ciudad. El modelo politico es igualmente basado en la accién de los grupos

16. Entre estos espacios estd la plaza civica Ciudad Victoria y el Centro Cultural Lucy Tejada. La recuperacion del
espacio publico del centro de la ciudad generd enfrentamientos con los vendedores ambulantes y uso desmedido de
la fuerza, a pesar del trabajo de capacitacion y garantia de algunos derechos sociales.

17. Segun el Plan de Desarrollo de esta administracion, el indice de violencia era de 97 homicidios por 100 mil ha-
bitantes, uno de los mds altos del pais (Plan de Desarrollo 2001-2003: Pereira Mision de Todos, Alcaldia Municipal
de Pereira, 2001. p. 4).

18. El uribismo se denomina al blogue politico que configura el presidente re-electo Alvaro Uribe Vélez en su sequn-
do periodo (2006-2010), alrededor del Partido de la U.

52 RIEM N°9/ 12 SEMESTRE 2014



21 GOBERNANZA, DESARROLLO LOCAL...

politicos de interés y menos en el consenso social sobre el bien comun.
Los constructores van a tener una mayor representacion y accién en esta
administracion. Pese a haber ocupado la alcaldia en dos oportunidades,
Arango gozé de poca confianza ciudadana debido a su estilo politico
tradicional y los escdndalos de corrupcién que se presentaron'. En politicas
publicas se destacé la puesta en marcha del Sistema de Transporte Masivo
(Megabus) con problemas relevantes de eficacia, debido -principalmente-
a la ausencia de concertacién en la asignacién de rutas complementarias.
Igualmente se destacé la gestién realizada para desarrollar proyectos de
vivienda de interés social”’ y la realizacién de los décimo quintos Juegos
Bolivarianos, los cuales generaron empleo temporal a partir de la inversién
en infraestructura y turismo.

En Pereira el nivel de las organizaciones locales es fuerte y moldean clara-
mente la politica ptiblica’’. Hay presencia de los gremios econémicos, uni-
versidades y ONG con capacidad de formulacién y accién, que se expresaron
en ambas administraciones en organismos como el Consejo Metropolitano
de Competitividad, posterior Comisién Regional, como instancia activa de
interaccién, coordinacién y cooperacién de actores estratégicos’’. También
hubo participacién en juntas directivas, como en la Agencia de Desarrollo
Local y la Corporacién de Incubadora de Empresas. Aunque existieron es-
pacios de concertacién y participacion de la sociedad civil en varios secto-
res de la gestién publica para el desarrollo local y el empleo, estos respon-
den maés a grupos de interés sectorial y conveniencia de sectores politicos.

La redes de interaccion entre agentes locales no solo se activan a través de
los vinculos familiares y politicos, sino también a través de estos espacios
de concertacién; y se concretan especialmente en la movilizacién de recur-
sos y esfuerzos en los convenios de cooperacién. Ambas administraciones
realizaron multiples convenios en el campo del empleo especialmente con
los gremios més influyentes”®. En el campo de programas especificos se

19. Lo mds conocido fueron las irreqularidades en el contrato para el recaudo de impuestos firmado con la empresa
CISE, que llevaron incluso a que fuera inhabilitado por la Procuraduria General para ejercer cargos publicos durante
12 afios, aunque esta sancion fue posteriormente revocada.
20. Producto de ello se entregaron 925 viviendas en la Ciudadela Tokio.
21. De acuerdo con el sondeo cualitativo a actores de la ciudad, los organismos de la sociedad civil con mayor
influencia en la politica publica son la Andi'y la Cdmara de Comercio. En menor medida, el Comité de Cafeteros, las
juntas de accién comunal y algunas ONG.
22. Los ejercicios alrededor de la Agenda Interna con el departamento también contribuyeron a una mayor interac-
cion de actores alrededor de lo publico.
23. Esto fue mds claro en la administracion de Bedoya, donde se establecieron cconvenios con el Comité de Cafe-
teros, la Cdmara de Comercio y la Incubadora de Empresas de Base Tecnoldgica. En la administracion Arango las
relaciones con los gremios fue mds fracturada, establecié acciones mds directas con organizaciones populares de
rédito electoral.
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conté con experiencias marginales pero cualitativamente significativas en

la atencién a grupos especificos de la poblacién®.

PASTO

En el contexto de la regidn, la actividad econémica de Pasto estd ligada a
la produccién agropecuaria predominante en el departamento. Pero como
principal centro urbano y administrativo en la regién fronteriza con el
Ecuador, concentra también su economia en la actividad comercial y de ser-
vicios, como en una incipiente manufactura de cardcter artesanal. Con base
en las estimaciones del PIB realizadas por la Universidad de Narifio para
el afio 2006, un 27,4% del producto de la ciudad corresponde a servicios, de
los cuales 18% son servicios del gobierno, por lo que destaca el papel del
sector publico en la actividad econémica de la ciudad. El 9,4% adicional
corresponde bdsicamente a servicios personales, de los cuales 59% son de
educacién y salud.

El segundo sector con mayor participacién corresponde a las actividades
de transporte, almacenamiento y comunicacién, el cual increment6 su par-
ticipacién entre 2003 y 2006, contando para esta tltima fecha con el 24,8%
del producto local, debido especialmente a las comunicaciones que parti-
cipan con el 21,8%. El tercer sector en importancia, el comercio, participa
con el 18%, de los cuales sélo el 1,2% corresponde a restaurantes y hoteles.
Las actividades primarias participan con el 8% del producto local, debi-
do a un buen ntimero de corregimientos pertenecientes al municipio, y la
construccién tiene una participaciéon de sélo 2%. Finalmente, la industria
manufacturera cuenta con el 9% del ingreso local, 5,2% de medianas em-
presas y 3,8% de pequefias. A partir de un censo empresarial realizado por
la Cdmara de Comercio y el municipio de Pasto en el 2004, se encuentra que
del total de cerca de 15 mil establecimientos censados, el 11,5% correspon-
den a negocios industriales. No obstante, el 96,7% de estos son negocios de
menos de 10 trabajadores. Por su parte, de acuerdo con la definicién oficial
de informalidad, Pasto se sittia como la tercera ciudad en el pafs con mayor
nivel de informalidad (72% para 2002) (CCP, 2006).

Como capital del departamento de Narifio, la ciudad refleja la baja dindmi-
ca econémica territorial. La poca importancia de la produccién de Narifio
dentro del modelo primario exportador del pais, se expresa en su caracter

24. La administracion de Bedoya con la Fundacion Vida y Futuro, dentro del proceso de resocializacion de los ha-
bitantes de la calle asentados en la zona de la antiqua galeria; y la administracién de Arango con la Fundacion
Cosiendo Futuro para la formacién profesional de personas con discapacidad y otras poblaciones.
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periférico, marginal y eminentemente agropecuario, artesanal y comercial
(Betancourt, 2003). Segtn los tres tiltimos escalafones departamentales es-
timados por la CEPAL, Narifio ha venido bajando en el escalafén. Asi, por
ejemplo, en el drea de fortaleza econémica, medida a través de 16 indica-
dores, ha pasado de ocupar el lugar 19 en el afio 2000, al lugar 22 entre 23
departamentos en el afio 2006 (CEPAL, 2009).

Con respecto a la gobernanza, Pasto se caracteriz6 durante el nuevo mi-
lenio por migrar hacia un modelo politico participativo, mds cercano a la
argumentacion y el sentido de lo ptblico. Durante el periodo analizado se
sucedieron dos administraciones municipales de caracteristicas semejantes
que continuaron un proceso de cambio politico iniciado a mediados de los
noventas. La primera fue la administracién de Eduardo José Alvarado San-
tander (2001-2003)% y la segunda la de Ratil Delgado Guerrero (2004-2007).

El liderazgo de estas administraciones surge de la coalicién de partidos
y diversas corrientes politicas, con presencia significativa del movimiento
politico regional de izquierda denominado los inconformes, surgido unos
afios atrds. El direccionamiento de las acciones ptblicas se dio a partir de
ejes estratégicos, concertacién social y confianza ganada por acciones de
transparencia y buena gestién publica’®. Buscaron consensos politicos en
torno al reparto burocrético, pero también a partir de la concertacién con
sectores sociales a través de los Cabildos, espacios de participacién ciu-
dadana que van a caracterizar la gobernanza local y que se conciben para
diagnosticar, priorizar necesidades y asignar recursos del presupuesto en
proyectos formulados y gestionados comunalmente.

Ambas administraciones se destacaron con importantes realizaciones, es-
pecialmente por el alto grado de cumplimiento de los proyectos de inicia-
tiva popular, pero igualmente tuvieron problemas en la ejecucién de algu-
nos proyectos”. En el campo del mejoramiento del empleo y los ingresos,
destac6 especialmente el Plan de Desarrollo 2004-2007, el cual especificé 15

25. En 2007 fue elegido, nuevamente por voto popular, como alcalde de San Juan de Pasto para el periodo 2008-
2011.

26. Esto se presenta especialmente en la administracion de Raul Delgado Guerrero, quien recibio el premio como
mejor alcalde del pais y al respecto sefiala: "Siento que es un reconocimiento a un proceso que viene desempefiando
Pasto hace mds o menos unos 10 afios. Es un reconocimiento a un esfuerzo colectivo en un proceso que tiene su
origen con la alcaldia de Antonio Navarro Wolf. Un esfuerzo encaminado a consolidar un modelo de gobernabilidad
democrdtica, fundamentado en estos hechos: primero, participacién ciudadana; sequndo, ética publica; tercero,
busqueda de equidad social; y, cuarto, unién de esfuerzos entre los sectores publico, privado, académico y comuni-
tario” (entrevista realizada el 6 de diciembre de 2007). Esta administracion puso en marcha el Sistema de Gestion y
Evaluacién de Resultados (SIGER).

27. Por ejemplo, en el caso de Alvarado con el proyecto de la Plaza del Carnaval y, en el caso de Delgado, con la
Agencia de Desarrollo Local.
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estrategias al respecto. Establecié mecanismos adecuados de financiacién
para la pequefia empresa a través de un convenio con el Fondo Regional
de Garantifas puso en funcionamiento la Agencia de Desarrollo Local; un
fondo de crédito local de apoyo a cadenas de valor territorial, procesos de
formacién productiva e iniciativa empresarial, entre muchas otras iniciati-
vas de participacién publica y privada®®. Sus resultados, sin embargo, van
a tener un alcance limitado.

El nivel de existencia de recursos humanos y organizacionales del muni-
cipio fue suficiente para dar forma a las politicas y participar en su disefio
e implementacién, como se evidencié en la formulacién del dltimo plan de
desarrollo” y en la ejecucién de muchas de las iniciativas®. Igualmente se
crearon o activaron redes y espacios de interaccién entre distintos agentes
de desarrollo local: “La articulacién de los actores se expresa en la Agencia
de Desarrollo Local, en la cual la de Pasto es pionera... es una entidad don-
de la Gobernacién, la Alcaldia, los gremios, las universidades y las ONG
tienen asiento, y tiene como misién la gestién de proyectos estratégicos. La
Agencia tuvo un periodo de dificultades que se acaban de superar, pero
veo que va a ser en adelante un instrumento muy importante de desarrollo
econémico porque todas las experiencias exitosas tienen en la articulacién

de sus actores una de sus bases”?'.

Finalmente, la existencia de espacios y el nivel de participacién de la socie-
dad civil en la gestién ptiblica, constituyé un eje central de ambas adminis-
traciones. El modelo politico de los dos trienios tuvo como meta construir y
consolidar un sistema participativo de planificacién y presupuesto®.

Como sintesis de gobernanza para las tres ciudades, a partir de la evidencia
cualitativa que arroja el trabajo de campo en las cuatro dimensiones eva-
luadas, se encuentra para el periodo analizado que Cartagena es la ciudad
con la mds débil gobernanza, Pereira con una gobernanza media, con sig-

28. Plan de Desarrollo 2004-2007, Pasto Mejor. Alcaldia municipal de Pasto, p. 36.

29. Ibid., p. 13.

30. Porejemplo, “la idea es que la Comisién de Competitividad, donde estdn muchas instituciones, presente los pro-
yectos sobre Agenda Interna y digan a qué le vamos a apuntar, por ejemplo, el sector ldcteo tenemos que jalonarlo
porque es potencial, tenemos las capacidades, tenemos la tecnologia minima que nos permite competir” Jackeline
Barrera, funcionaria del Departamento de Planeacion y Estudios Econémicos de la Cdmara de Comercio de Pasto
(entrevista realizada el 6 de diciembre de 2007).

31. Raul Delgado. Alcalde Municipal de Pasto 2004-2007. Entrevista realizada el 6 de diciembre de 2007. Raul Del-
gado es gobernador del departamento de Narifio para el periodo 2012-2015, expresidn del éxito politico de la go-
bernabilidad local como alcalde.

32. Plan de desarrollo 2001-2003, Pasto: Espacio de Vida, Cultura y Respeto, p. 27; Plan de Desarrollo 2004-2007,
Pasto Mejor. Alcaldia Municipal de Pasto, p. 21.
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nos positivos y negativos, y Pasto con una mejor gobernanza més positiva
y reconocida en el contexto nacional.

CALIDAD DEL TRABAJO EN TRES CIUDADES:
METODOLOGIA, VARIABLES Y RESULTADOS?®

La valoracion de la calidad del trabajo en las tres ciudades se lleva a cabo
a partir de la estimacién de un fndice compuesto de Calidad del Trabajo
(ICT), con base en 13 variables agrupadas en 5 dimensiones. Estas varia-
bles son proporcionadas tanto por la Encuesta Continua de Hogares (ECH),
como por la Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH) del Dane, corres-
pondientes al segundo trimestre de los afios 2001 y 2008, respectivamente.
Los resultados son desagregados segin dos grandes categorias de trabaja-
dores, de acuerdo con sus caracteristicas de segmentaciéon y dindmica del
mercado laboral: asalariados e independientes. De los asalariados se sepa-
ran los asalariados precarios, esto es, trabajadores del servicio doméstico y
trabajadores familiares.

Para la ponderacién de las distintas dimensiones y variables de calidad,
se utilizard la técnica de andlisis multivariado llamada Anélisis de Com-
ponentes Principales (ACP), la cual permite el andlisis de un conjunto de
variables que se caracterizan por ser interdependientes®. Es importante
mencionar que la finalidad del ACP es la estructuracién de un conjunto de
datos que permitan la reduccién de las variables, por medio de combina-
ciones lineales que contienen gran parte de la variabilidad observada en el
conjunto inicial. Por ello, este método se suele usar para reducir el niimero
de variables en estudios en que se cuenta con un gran nimero, a fin de
facilitar el andlisis de datos. En el caso del indice de calidad esta técnica
se utiliza para un propdsito diferente: ponderar las distintas dimensiones
de calidad. En la medida en que el ACP permite establecer el peso de las
variables en cuanto a la variabilidad relativa en el conjunto, este se puede
utilizar para resolver el problema metodolégico central encontrado para el
establecimiento de un indice compuesto de calidad, la ponderacién de sus
dimensiones y variables (Pineda y Acosta, 2011).

33. Una presentacion mds detallada de la metodologia de la estimacion de un indice compuesto de la calidad del
empleo para 13 ciudades en 2008, puede verse en Pineda y Acosta (2011).

34. Esta metodologia ha sido usada para la estimacion del indice de Calidad de Vida por el Departamento Nacional
de Planeacion en Colombia desde mediados de los afios noventa. De esta experiencia se tomd la idea para la esti-
macion del Indice de Calidad del Trabajo.
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La primera de las cinco dimensiones de calidad con las que se cuenta con
informacién estadistica, es la infensidad y condiciones de trabajo, la cual se
estima a través de tres variables: las horas trabajadas o jornada laboral y el
lugar o sitio de trabajo.

La segunda dimension es el ingreso, la cual se valora con tres indicadores
diferentes: i) mide el ingreso de acuerdo con el salario minimo legal vi-
gente por hora, el cual busca captar las disparidades en la remuneracién al
trabajo frente a este referente normativo; ii) se basa en la teoria del capital
humano y valora el ingreso en relacién con lo que las personas deberian
ganar segin su educacién y experiencia, de acuerdo con las condiciones y
estructura del mercado™; y iii) considera los subsidios recibidos a partir del
trabajo: alimentacion, transporte, familia y educacién.

La tercera dimensidn es la de proteccién social, la cual tiene tres indicado-
res. Los dos primeros son la cobertura en seguridad social en salud y en
pensiones, la cual se considera en su relacién directa con el trabajo, consti-
tuida por los directos cotizantes al sistema de seguridad social; y el tercer
indicador es la cobertura o no en seguros frente a riesgos profesionales:
accidentes de trabajo, enfermedades profesionales y otros riesgos de salud
ocupacional.

La cuarta dimensién es la estabilidad, con tres indicadores. El primero com-
bina varias caracteristicas del trabajo: si se trabaja o no bajo contrato; el
tipo de contrato, si es verbal o escrito; y el término del contrato, si es a
término fijo o indefinido. Estds caracteristicas se ordenan en funcién de la
estabilidad, asi: primero, el trabajo independiente; segundo, el asalariado
con contrato verbal; tercero, el asalariado con contrato escrito y a término
fijo; y, cuarto, el asalariado con contrato escrito e indefinido. El segundo in-
dicador, es el estar o no en una asociacién gremial o sindical, el cual cubre
tanto a trabajadores asalariados como independientes. El tercer indicador
es la antigtiedad laboral.

La quinta dimensién es el subempleo, en la cual se incluye ademds la existen-
cia 0 no de un segundo trabajo. El subempleo se considera en sus tres tipos:

por insuficiencia de horas, por competencias y por ingresos.

Para establecer el peso de cada dimensién y cada variable en el indice de
calidad del trabajo (ICT), se utiliza el ACP con las variables ya estandariza-

35. El sequndo indicador estd dado por la diferencia negativa entre el ingreso laboral por hora observado y el ingreso
laboral por hora estimado con funciones mincerianas, para cada categoria de trabajador durante el periodo.
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das; las ponderaciones son tomadas de los eigenvalores dados por el primer
componente y de esta forma se obtienen las ponderaciones de las dimensio-
nes y variables con mayor peso en el indice.

El ACP se estima para los afios 2001 y 2008 para cada ciudad y para el con-
junto de las 13 principales ciudades colombianas como referente general. El
Cuadro 1 presenta los resultados de los ponderadores para las 13 variables
en el afio 2008. El primer componente que contiene la mayor variabilidad
del conjunto de datos segtin el ACP, establece que las dimensiones de esta-
bilidad laboral (32,8), proteccién social (30,3) e ingresos (24,5), obtienen en
su orden las mejores participaciones. Las dimensiones de intensidad labo-
ral (8,5) y subempleo (3,8), presentan un menor peso.

CUADRO 1
PONDERACIONES DE LAS DIMENSIONES Y 13 VARIABLES EN EL

iNDICE DE CALIDAD DEL TRABAJO (JUNIO 2008)

DIMENSION PESO VAR. PESO NOMBRE
GRUPO | GEIH INDIVI
DUAL

8.5 HORAS_R | 3,4 | Horas trabajadas recodificadas
Intensidad Laboral ' lug_tra 5.1 Donde realiza su trabajo

W_LEGAL | 9,6 | Ingreso por salario minimo por hora
LS 24,5 | NERROR 3,7 | Estimaciones por capital humano
SUBSIDIOS | 11,2 | Numero de subsidios recibidos

(alimentacion, transporte, familiar y educativo)

. ) cot_pen 11,1 | Quién paga la pensién

izeer e 30,3 | afi_sal 8,0 | Tipo de régimen

afi_arp 11,2 | Afiliacién a ARP

aso_gre 7,8 | Afiliacion a asociacion gremial
Estabilidad laboral ~ 32,8 | Anti 12,2 | Término y tipo de contrato

te_con 12,8 | Antigiiedad
Subempleo 338 seg_tra 0,1 | Seqgundo trabajo

’ SUB3 3.7 | Subempleo

Fuente: Calculos con base en DANE, GEIH abril-junio 2008.
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Con la utilizacién de estas ponderaciones obtenidas por medio del método
de componentes principales, se estima el Indice compuesto de Calidad del
Trabajo en un rango de 1 a 100, para las 3 ciudades en estudio: Cartagena,
Pereira y Pasto. En el Cuadro 2 se presentan los resultados del indice a partir
del ACP calculado para el total de las 13 principales ciudades colombianas.
Y, en el Cuadro 3 se presenta el mismo indice calculado con base en el ACP
para cada ciudad. Al comparar estos dos resultados se encuentra que, con
respecto alas condiciones delas variables para el resto de las ciudades colom-
bianas, el ICT en las ciudades en estudio es un poco mds bajo, como es de es-
perarse’®, especialmente para Cartagena (4 puntos inferior), que con respec-
to a la inestabilidad de las variables de calidad de cada una de las ciudades.

CUADRO 2
iNDICE DE CALIDAD DEL TRABAJO SEGUN ACP
PARA 13 CIUDADES

AREAS 2001 2008 DIFERENCIA

METROPOLITANAS DE PUNTOS
CARTAGENA 29,4 39,1 9,8
PEREIRA 27,4 40,8 13,3
PASTO 27,4 34,5 7,2
TOTAL 13 AREAS 29,6 41,9 12,2

Fuente: Calculos con base en DANE, ECH y GEIH abril-junio de 2001 y 2008.

CUADRO 3
iNDICE DE CALIDAD DEL TRABAJO SEGUN ACP POR CIUDAD
AREAS 2001 2008 DIFERENCIA
METROPOLITANAS DE PUNTOS
CARTAGENA 33,9 43,3 9,4
PEREIRA 28,3 40,4 12,2
PASTO 25,8 33,8 8,0
TOTAL 13 AREAS 30,5 42,7 12,2

Fuente: Calculos con base en DANE, ECH y GEIH abril-junio de 2001 y 2008.

36. Esto se debe al gran peso de Bogotd y Medellin, las cuales tienen los ICT mds altos en el nivel de 45,3 y 47,1
puntos, respectivamente (Pineda y Acosta, 2011).
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En el Cuadro 3, en general, los resultados del ICT para el total de la pobla-
cién -ocupada en las tres ciudades- expresan una significativa mejoria en
la calidad del trabajo entre 2001 y 2008. Este resultado concuerda con el
crecimiento econémico presentado para cada ciudad y con el crecimiento
general de la economia colombiana para el mismo periodo, la cual llegd
a una tasa promedio anual de 4,6 y un acumulado de 36,6%. No obstante,
esta importante mejoria, el nivel promedio de los indices tomados con refe-
rencia a las mismas condiciones locales posibles, resulta siendo muy bajo.
En general, para el 2008, se tiene quelos indices se encuentran en un nivel
de 33,8, 40,4 y 43,3 en Pasto, Pereira y Cartagena respectivamente, sobre
un méaximo de 100 puntos porcentuales, cifras que indican la atin precaria
situacién de la calidad del trabajo.

En el Cuadro 4 se precisan los indices para las tres categorfas principales
de trabajadores en que se segmentan los mercados laborales: asalariados,
independientes y trabajos precarios (servicio doméstico y trabajadores fa-
miliares). N6tese que en la tiltima columna del cuadro se tiene el porcentaje
de participacién de cada categoria de trabajador en el total de la ocupacién
para cada ciudad.

De estos resultados, se pueden resaltar los siguientes hallazgos para el con-
junto de las tres ciudades. Primero, se evidencia que las diferencias entre
los trabajadores asalariados e independientes son significativas, lo que re-
fleja las desigualdades en los beneficios laborales y corrobora la principal
segmentacién del mercado laboral urbano por categorias ocupacionales.
Segundo, los trabajos precarios, en su gran mayoria compuesto por trabaja-
doras del servicio doméstico, resultan efectivamente con el menor puntaje
en cuanto a su calidad para ambos afios. Tercero, las ganancias en calidad
del trabajo durante el periodo se concentran casi exclusivamente en los tra-
bajadores asalariados, incrementando la brecha con los demds grupos de
trabajadores y mostrando cémo el patrén de crecimiento de las ciudades se
refleja en grandes disparidades en el mercado laboral.
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CUADRO 4
iNDICE DE CALIDAD DEL TRABAJO POR POSICION
OCUPACIONAL Y CIUDAD

POSICION CIUDAD 2001 2008  |[INCREMENTO| % DE
OCUPACIONAL 2001-08 |ocuPADOS
Trabajadores Cartagena 43,1 67,4 24,3 40,7
asalariados Pereira 31,1 51,2 20,1 57,6
Pasto 30,2 46,1 15,9 43,2
Total 13 ciudades 34,6 57,9 23,3 50,3
Trabajadores Cartagena 28,3 27,0 (1,3) 53,4
independientes Pereira 25,3 26,8 1,5 35,0
Pasto 22,8 25,7 2,9 47,6
Total 13 ciudades 26,6 27,8 1,2 43,1
Cartagena 231 24,4 1,3 5,9
é—‘gl/?;i:i‘;nﬁgii;iO Pereira 22,8 21,2 (1,6) 7,4
y trabajador familiar) Pasto iz Vil 13 o2
Total 13 ciudades 23,9 24,2 0,3 6,6
Cartagena 33,9 43,3 9,4 100,0
Total Pereira 28,3 40,4 12,1 100,0
Pasto 25,8 33,8 8,0 100,0
Total 13 ciudades 30,5 42,7 12,2 100,0

Fuente: Calculos con base en DANE, ECH y GEIH abril-junio de 2001 y 2008.

En cuanto a los resultados para cada ciudad, en primer lugar, se encuentra
que la brecha en la calidad del trabajo entre asalariados e independientes
(diferencia entre los indices), presenta su mayor nivel en el caso de Carta-
gena. Alli la brecha pasa de 14,8 puntos en 2001 a 40,4 en 2008 (67,4 para
asalariados menos 27 para independientes); una enorme diferencia en las
condiciones y calidad de los trabajos, mientras en Pereira pasa de 5,8 a 24,5
y en Pasto de 7,4 a 20,4 (Gréfico 1).

Cartagena es la ciudad que tiene el menor porcentaje de trabajo asalariado
(40,7) y el mayor porcentaje de trabajadores independientes (53,4) en 2008.
Esto implica que, no obstante el mayor Indice de Calidad del Trabajo (43,3)
para este afio entre las tres ciudades, Cartagena es la ciudad con la mayor
segmentacién del mercado laboral. Esto se expresa en la altisima brecha
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de calidad del trabajo entre los dos grupos de trabajadores, la mayoria de
los trabajadores de la ciudad, los independientes, disminuyen ligeramente
su ICT. Puede afirmarse entonces que durante este periodo de crecimiento
econdémico, el proceso de globalizaciéon que sufrié la ciudad profundizé la
informalidad y concentré los beneficios en los trabajadores asalariados, en
la medida en que la gobernanza fue débil y no logré reversar sino profun-
dizar la disparidad laboral existente.

El menor porcentaje de asalariados, 10 puntos por debajo del promedio
para las 13 principales ciudades colombianas, cuentan con el ICT (67,4) més
alto de todos. Este se encuentra a su vez 10 puntos por encima del prome-
dio para estas 13 ciudades, lo cual se debe en buena parte a la presencia y
crecimiento de la gran industria alrededor de la refineria de petréleo y del
turismo formal de la ciudad, sectores que generan un empleo muy limita-
do pero de alta calidad. La accién ptblica valorada en la gobernanza local
no logré revertir la trayectoria de desarrollo, las caracteristicas de enclave
econdémico, globalizacién de la industria y la gran segmentacién laboral.

GRAFICO 1
iNDICE DE CALIDAD DEL TRABAJO POR POSICION
OCUPACIONAL Y CIUDAD. 2008

M ASALARIADOS [ INDEPENDIENTES PRECARIOS

CARTAGENA PEREIRA PASTO

En segundo lugar, se encuentra la ciudad de Pereira, en la cual igualmente
las ganancias en calidad del trabajo durante el periodo se concentran en
los trabajadores asalariados. Pero a diferencia de Cartagena, Pereira cuenta
con un muy alto porcentaje de trabajadores asalariados (57,6%) y un relativo
bajo porcentaje de trabajadores independientes (35%). Para estos dltimos, el
ICT incrementa ligeramente (1,5 puntos). La gobernanza local para el tra-
bajo no fue lo suficientemente fuerte para hacer del proceso de crecimiento
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econdémico y formalizacién del comercio que vivié Pereira durante este pe-
riodo se convirtiera en una reduccién significativa de la brecha de calidad
del trabajo entre los trabajadores asalariados y los independientes, cuyo
efecto fue apenas marginal.

Finalmente, la ciudad de Pasto, segtin su trayectoria de desarrollo presenta
unos puntos de partida en 2001 més bajos de calidad del trabajo, con una
composicién intermedia entre trabajadores asalariados e independientes
(43,2 y 47,6%, respectivamente). Si bien el mejoramiento del ICT durante el
periodo se concentra en los trabajadores asalariados, al igual que las otras
ciudades, a diferencia de esta los trabajadores independientes logran un in-
cremento no despreciable en el ICT de 2,9 puntos. Esto lleva a que la brecha
en el ICT entre las dos categorias de trabajadores sea la menor de las tres
ciudades (20,4). Este indicador se asocia a una positiva gobernanza durante
el periodo de estudio, que logra que el desarrollo local se distribuya mads
equitativamente entre sectores de la sociedad.

En la medida en que el ICT se puede aplicar a cada trabajador, a continua-
cioén se presentan algunos histogramas de distribucién de frecuencia del
ndmero de trabajadores (eje horizontal) segtin el nivel del Indice de Calidad
de Trabajo para el afio 2008 (eje vertical). Mientras Pasto, con bajo nivel de
calidad del trabajo, muestra una distribucién mds unimodal del indice, las
ciudades de Pereira y Cartagena, presentan una distribucién mds bimodal
del indice. Esto es, una mayor segmentacién del mercado laboral segtn la
calidad. A mayor desarrollo desigual de las ciudades se presenta una ma-
yor segmentacién del mercado de trabajo, y a menor desarrollo predominan
trabajos de baja calidad.

Este reto central del desarrollo local, demanda una mejor gobernanza como

accién publica de los actores, para reducir la segmentacién mejorando la ca-
lidad del trabajo, lo que sucede mas claramente en Pasto durante el periodo.
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PASTO: DISTRIBUCION DE TRABAJADORES
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GOBERNANZA Y CALIDAD DEL TRABAJO:
CONSIDERACIONES FINALES

Los nuevos espacios de accién y decisién con la participacion de gremios de
la produccién y de la sociedad civil, como de las empresas y ONG en la eje-
cucioén de politicas publicas, resulta un fenémeno complejo, que se ha abor-
dado de manera exploratoria en el campo del desarrollo local y sus efectos
en la calidad del trabajo. La gobernanza se ha medido a partir de la redefi-
nicién del papel de los gobiernos locales, centrados en el direccionamiento
y liderazgo de la accién conjunta de los diversos actores y organizaciones
para el desarrollo y la gestién del empleo local, el nivel de existencia de
estos recursos organizativos locales; la existencia de redes y la interaccién
entre distintos agentes sociales; y la existencia de espacios de participaciéon
en las politicas publicas.

La aplicacién empirica del concepto de gobernanza en algunas ciudades
colombianas para el desarrollo local y el mejoramiento del trabajo, ha mos-
trado que -en general- existen diferentes tipos de accién conjunta entre los
gobiernos locales y organizaciones de la sociedad civil, lo cual demuestra
la pertinencia del concepto para el andlisis de esta realidad. No obstante,
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esta accién conjunta y la interaccién de los actores toman diferentes formas
y presentan importantes limitaciones. La interaccién entre actores estraté-
gicos se da sélo en algunos campos de interés determinados por los planes
de gobierno, los pactos politicos o las iniciativas de los mandatarios locales.
El alcance de dichas interacciones es, a su vez, limitado por el compromiso
real de los gobiernos y actores, por la cantidad y calidad de los recursos
movilizados, como por los niveles de concertacién y confianza entre los
distintos actores. La gobernanza se convierte asf en un importante dispo-
sitivo tedrico para mirar esta diversidad y las carencias institucionales de
nuestra realidad.

La definicién dada por Prats (2003) como los procesos de interaccién entre
actores estratégicos, procesos dados por las instituciones formales e infor-
males que restringen el comportamiento de dichos actores, resulta entonces
util para un ejercicio empirico. Sin embargo, de acuerdo con Navarro (2002)
al menos algunas ciudades colombianas en su actividad politica local, se
encuentran entre una gobernanza tradicional y moderna, en la medida en
que, si bien, existen suficientes recursos locales que estdn en disposicion de
dar forma a las politicas y participar en su implementacién, la accién politi-
ca intergubernamental establece limitaciones o abre posibilidades.

Analizar el alcance de la gobernanza a partir de sus efectos en la calidad
del trabajo a nivel local, es un ejercicio novedoso que presenta importantes
retos metodolégicos. En primer lugar, lo que muestra el caso de las ciuda-
des de Cartagena, Pereira y Pasto es una relativa relacién entre la estructu-
ra histérica y dindmica de desarrollo econémico local y la gestién y caracte-
risticas de la gobernanza local. La gobernanza afecta muy marginalmente
la trayectoria de desarrollo (path dependence) en cada ciudad. El esfuerzo
por analizar un periodo que fuera més alld del corto plazo (siete afios) y de
una administracién publica, resultan marginales; pero son significativos
los cambios ocurridos entre una y otra realidad. Mientras Cartagena pre-
senta un mayor desarrollo industrial y econémico, el bajo perfil de gober-
nanza no logra revertir las grandes disparidades en los niveles de calidad
del trabajo segtn la segmentaciéon del mercado laboral. Por su parte, Pasto
presenta la situacién inversa, mostrando que la accién publica contribuye a
que el crecimiento se exprese en un trabajo mds equitativo.

En segundo lugar, resulta limitada una mirada del desarrollo econémico
local desde la escala exclusiva de las acciones ptblicas en el nivel local. En
el desarrollo de las ciudades confluyen las politicas, acciones y situaciones
producidas en otras escalas geograficas del nivel nacional o global. El desa-
rrollo localizado es producto de decisiones e intercambios que se producen
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en y con otros espacios de la geografia econémica. Un andlisis entonces del
desarrollo local debe tener en cuenta con mayor detalle estas escalas y su
influencia. El trabajo de campo de esta investigacién observé, por ejemplo,
que muchos de los programas de empleo de las ciudades constituyen eje-
cuciones de politicas y programas del gobierno nacional. Asimismo, con
respecto a la escala global, el caso de Pereira -por ejemplo- refleja el efecto
que han tenido los mercados internacionales del café, las remesas o los pro-
ductos de exportacién en las condiciones del mercado laboral de la ciudad.
Realizar un andlisis mds detallado en estas ciudades significa entonces
profundizar en la interacciéon de estas distintas escalas geograficas en el
desarrollo local y el trabajo.

Con estas dos importantes limitaciones metodolégicas, este articulo pre-
senta algunos hallazgos importantes en la relacién entre gobernanza y ca-
lidad del trabajo como indicador de desarrollo local en las tres ciudades.
Cartagena presenta durante el periodo de estudio una débil gobernanza
debido a la inestabilidad institucional, con el cambio y destitucién de al-
caldes, el déficit de confianza, la pérdida de capacidad de movilizacién
y direccién de recursos de la sociedad a través de procesos de consensos
politicos y sociales. Esto hace que la dindmica de crecimiento econémico
que trae la ciudad en su trayectoria de desarrollo, como puerto internacio-
nal, aglomeracién industrial y principal centro turistico de Colombia, no
se vea reflejada en una disminucién de la segmentacién laboral y de las
grandes disparidades en la calidad del trabajo. La caracteristica bimodal de
su mercado laboral -con la mayoria de los trabajos con muy bajos niveles de
calidad- y la ampliacién de estas brechas durante el periodo, muestran la
ausencia de acciones ptblicas que revirtieran en alguna medida esta situa-
cién y evitaran su profundizacién.

Pereira presenté durante el periodo un nivel de gobernanza intermedio,
basado principalmente en la accién de los grupos politicos de interés, con
liderazgos que les van a permitir convocar a sectores de la sociedad civil
para la ejecucién de algunas politicas ptiblicas. Este margen de gobernanza
no va a presentar un claro efecto en la calidad del trabajo, la cual va a de-
pender mads de la formalizacién del trabajo con la ampliacién del comercio
de gran superficie y la dindmica histérica de desarrollo de la ciudad. Al
igual que Cartagena, pero en menor medida, las ganancias en calidad del
trabajo durante el perfodo se concentran en los trabajadores asalariados. Pe-
reira se ubica en una situacién relativamente mds positiva frente a las otras
ciudades, especialmente por el alto porcentaje de formalizacién laboral.

Finalmente, Pasto es la ciudad que presenta el mejor nivel de gobernanza
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debido al alto grado de concertacién para el interés ptblico, a los presu-
puestos participativos y a la confianza ganada por acciones de transpa-
rencia y buena gestién publica. Si bien sus Indices de Calidad del Trabajo
son los mds bajos segtin su trayectoria de desarrollo, la gobernanza logra
reducir la brecha de calidad entre las dos categorias de trabajadores y que
esta sea la menor de las tres ciudades. Esto demuestra las posibilidades de
la gobernanza local para hacer del desarrollo un proceso més inclusivo en
el contexto urbano de nuestras ciudades.
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RESUMEN

El objetivo de esta publicacién es poder comprender las “representaciones
del espacio urbano” predominantes entre distintos funcionarios de gobier-
no que ocuparon diversas funciones vinculadas a la planificacién urbana
de la ciudad de Cérdoba durante la gestion del ex intendente Daniel Gia-
comino. En particular, nos interesa analizar sus representaciones sobre las
situaciones de segregacién residencial socioeconémica (SRS) y c6mo éstas
se tradujeron en distintas “prdcticas espaciales” desde lo urbanistico para
la atencién de esta problemadtica.

Para el andlisis de los datos, partimos con algunos aportes tedéricos desa-
rrollados por Henri Lefebvre. Mediante su andlisis proponemos reflexionar
sobre el significado de sus planteamientos para comprender las politicas de
planificacién urbana municipales en esta ciudad.
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ABSTRACT

The objective of this publication is to be able to understand the “representations
of the urban space” prevalent among various government officials who occupied
several functions related to urban planning in the city of Cérdoba during the ma-
nagement of the former mayor Daniel Giacomino.

In particular we are interested in analysing their performances on the situations
of residential segregation socio (SRS) and how these are translated into different
“spatial practices” from urban to the attention of this problem. For the analysis of
data starting from some theoretical contributions developed by Henri Lefebure.
Through its analysis we want to reflect on the significance of their approaches to
understanding the politics of municipal urban planning in this city.

KEY WORDS
Urban Planning - Residential Segregation - Henri Lefebvre - Urban Spaces - Mu-
nicipality

INTRODUCCION
“No se trata de localizar en el espacio pre existente una necesidad o una
funcién, sino al contrario, de espacializar una actividad social vinculada a

una practica en su conjunto, produciendo un espacio apropiado” (Lefebvre,
1976: 9).

Hace unos afios atrds, cuando nos encontrdbamos trabajando en un Cen-
tro Cultural municipal del barrio San Vicente de la ciudad de Cérdoba, se
acerc6 una persona a inscribirse a un taller que se dictaba en la institucién.
Al preguntarle su lugar de residencia, evité darnos precisiones, indicando
cierta proximidad con algunos barrios de la zona este; un sector de clase
media y baja de la ciudad caracterizado por la precariedad laboral y habita-
cional de quienes alli viven. El temor ante el rechazo por la estigmatizacién
que recae sobre ciertos barrios de la zona, le llevaron a negar relativamente
su identidad y con ella silenciar las necesidades que afectan a gran parte
de su poblacién.

La preocupacioén inicial que nos gener6 este hecho se reforz6 ante la lectura

de investigaciones locales que advertian sobre los altos indices de segre-
gacion residencial socieconémica’ que afectaban al conjunto de la ciudad

2. La segregacion residencial socioecondmica se refiere a la desigual distribucion de la poblacién en el espacio,
segun su distinta condicién socioeconémica (Arriagada Luco y Rodriguez Vignoli, 2003).
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y en particular a la zona este y sur (Marengo, 2004; Tecco y Valdés, 2006;
Molinatti, 2013).

Como consecuencia, comenzamos a indagar sobre las responsabilidades
del gobierno municipal como autoridad competente en la resolucién de
esta problematica. Con el propésito de alcanzar una mirada mds holistica,
entrevistamos a los funcionarios de las principales dreas encargadas de la
planificacién urbana municipal y, de manera complementaria, a los refe-
rentes de organizaciones movilizadas por los problemas socio-habitaciona-
les de uno de los barrios mds grandes y desfavorecidos de la zona sur, como
es Villa El Libertador?.

A partir del trabajo de campo, nuestra preocupacion inicial por identificar
la dindmica y limitaciones existentes en la gestién de politicas ptiblicas
urbanas relacionadas al hébitat -es decir a la atencién de necesidades ma-
teriales que tienen que ver con el acceso al suelo, la vivienda, los servicios
publicos y la infraestructura minima necesaria para vivir- se fue comple-
jizando a partir de la observacién y entrevistas a los propios vecinos del
barrio. Esto nos llevé a reconocer ciertas diferencias pero también seme-
janzas al momento de entender el espacio urbano, asi como protagonismos
y responsabilidades al momento de construir el habitar, en tanto espacio
apropiado, creativo y cualitativamente significativo para la vida de los ve-
cinos en tanto seres humanos.

Para el andlisis de los testimonios, buscamos como apoyo el aporte de Hen-
ri Lefebvre. Dicha seleccién se fundamenta en la pertinencia del autor para
ayudarnos a interpretar los hechos que identificamos a partir del trabajo
de campo, asi como nuestra adhesién respecto a la importancia de la re-
cuperacion de un humanismo critico y reflexivo para la transformacién de
nuestras précticas, las cuales creemos deben conducir a una ciudad que
recupere su capacidad de habitar y la valoracién por los seres humanos que
la construyen.

Con el fin de organizar la exposicién, en primer lugar profundizaremos
la revisién sobre algunos conceptos y discusiones bdsicas que orientan el
planteamiento de Lefebvre en torno al espacio, la politica y la segregacién.
En segundo lugar, analizaremos estos conceptos a partir de los datos emer-
gentes en las entrevistas. Por dltimo, plantearemos una reflexién general
sobre las representaciones y practicas existentes en torno a la produccién

3. Debido a las limitaciones de esta presentacion, hemos decidido profundizar el andlisis de las entrevistas a los
funcionarios municipales. Parte del andlisis de las entrevistas a los referentes vecinales puede consultarse en
D°Amico (2013).
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del espacio que predominaron en la gestién del ex intendente Giacomino,
asf como algunas potencialidades y desafios que presenta este aporte te6-
rico para la comprension y superacion de los procesos de segregacién resi-
dencial socioeconémica en los espacios urbanos actuales.

2. LA SEGREGACION COMO POLITICA DEL
ESPACIO Y EL DESAFIO DE PONER EN EL
CENTRO AL HOMBRE Y SU HABITAR

Pocos autores se preocuparon tan tempranamente por el “habitar” como
Henri Lefebvre. Tanto es asi que, ya desde sus primeras publicaciones en
el “Derecho a la ciudad” (1978) plantea con preocupacién la progresiva
“reduccién del habitar al hébitat” (p. 36). Es decir, la pérdida de la “vida
urbana” generada por un proceso de “implosién-explosién de la ciudad”
(p. 25). O lo que es lo mismo, el avance de una urbanizacién sin limites es-
tructurada sobre todo en el “valor de cambio” antes que el “valor de uso de
la ciudad” (p. 28) y sus consecuencias en la produccién de “segregaciones
multiformes” (Lefebvre, 1976: 68), es decir, en la dispersién o pérdida de las

centralidades urbanas”.

Esta situacion de desarticulacién de las caracteristicas originales de las ciu-
dades, entendidas en tanto “centros de vida social y politica donde se acu-
mulan no solo riquezas, sino conocimientos, técnicas y obras (obras de arte,
monumentos)” (1978:18) segun el autor comienza a perderse con el proceso
de industrializacidn.

Lefebvre considera que las ciudades son previas a los procesos de indus-
trializacién. Esto se manifiesta ante la existencia de miltiples ciudades tan-
to en la Antigiiedad como en la Edad Media que se observa, por ejemplo en:
“la ciudad oriental (vinculada al modo de produccién asidtico), la ciudad
antigua (griega y romana, vinculada a la posesién de esclavos), y més tarde
la ciudad medieval (en una situacién compleja: insertada en las relaciones
feudales, pero en lucha contra el feudalismo de la tierra)” (1978:18).

A diferencia de estas ciudades en las que predomina lo politico y en menor
medida lo comercial, artesano o bancario; con los procesos de industrializa-

4. Segun el autor, mientras que la ciudad encuentra origenes lejanos en el tiempo, emparentdndose con la obra (de
arte) y la centralidad; lo urbano aparece como una negacién -en un sentido dialéctico- de la ciudad relacionada a
la dispersién misma, segregacion y descentralizacion de las ciudades (1976).
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cién se comienza a generar una acumulacién de riqueza monetaria, articu-
lada en torno al comercio y al cambio. Esto produce un pasaje gradual de la
ciudad en tanto obra con “valor de uso” hacia una ciudad donde predomina
el producto como “valor de cambio”. Decimos que se produce un pasaje
gradual pues, aunque en la ciudad medieval se observa la centralizacién de
riqueza en algunos dirigentes, con una cierta divisién del trabajo, no desa-
parece la creatividad y la capacidad creadora. Esto comienza a cambiar con
laindustrializacién en la que se generaliza el “valor de cambio” y la mercan-
cfa, lo cual impactard también en la forma de construccién de las ciudades.

Segun el autor, aunque muchas industrias se sitian en la periferia, otras
se aproximan al centro de las ciudades. Asi, las industrias acechan las ciu-
dades transformdndolas segtin sus necesidades productivas en un proceso
contradictorio y conflictivo. Esto se observa en la dispersién de la poblacién
activa que abandona las ciudades, el desplazamiento de campesinos hacia
ellas y la potenciacién de los centros de decisién (destinados al trabajo, al
ocio o consumo turistico), que genera un proceso de implosién-explosién
de las ciudades, diferente a épocas anteriores.

Esto lo lleva a manifestar que, més que hablar de un “tejido urbano”, pro-
gresivamente se observa “una red de mallas desiguales” (Lefebvre, 1978:26)
que no solo se traduce en una morfologia diferente del espacio urbano sino
también en diferentes “maneras de vivir”, suponiendo otros sistemas de
valores y de fines.

A partir de este momento, y con la consolidacién del capitalismo, el espacio
urbano ha adquirido un sentido crecientemente instrumental y funcional a
la reproduccién de las relaciones sociales de producciéon que puede reflejar-
se en la cotidianeidad de las cosas y en la totalidad del espacio producido
(Lefebvre, 1976). De este modo, partiendo desde cierta admiracién de la

vida rural, manifiesta como en la “sociedad urbana” se degradan antiguas

formas de vida en pos del consumo’.

5. "Con la industria, se produjo la generalizacidn del intercambio y del comercio; las costumbres y el valor de las cos-
tumbres han desaparecido casi por completo, no perdurando mds que la exigencia del consumo de las mercancias,
desapareciendo casi por completo la faceta cualitativa de las costumbres. Con dicha generalizacion del intercambio
el suelo se ha convertido en mercaderia. El espacio imprescindible para la vida cotidiana se vende y se compra. Todo
cuanto constituyd la vitalidad de la ciudad, en tanto que obra, ha desaparecido ante la generalizacion del producto.
¢Acaso significa lo antedicho que la realidad urbana ha desaparecido? No, al contrario: se generaliza. La sociedad
entera se torna urbana. El proceso dialéctico es el siguiente: la ciudad, su negacién a través de la industrializacion,
su restitucion a una escala mucho mayor que antafio, la correspondiente a la sociedad entera. Ese proceso se desa-
rrolla no sin toparse con obstdculos cada vez mds importantes. (...) Por una parte se instituyen centros de decisién
dotados de poderes atin desconocidos, pues concentran la riqueza, el poderio represivo, la informacion; por otra, la
violenta dispersion de las antiguas urbes suscita segregaciones multiformes; los elementos de la sociedad quedan
inexorablemente separados los unos de los otros en el espacio, de ahi una disolucion de las relaciones sociales, en el
sentido mds amplio de la palabra...” (Lefebvre, 1976:67-68).
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En este contexto los tecnécratas -y en especial el urbanismo y la arquitec-
tura- tienen especial protagonismo en su responsabilidad respecto a la pro-
duccién del espacio contempordneo (Lefebvre, 1991). Esta produccién, sin
embargo no es neutra, sino fuertemente politica e ideolégica®.

Esto se sustenta en el supuesto de que el espacio no tiene una coherencia
propia, sino que es el reflejo de miltiples contradicciones sociales no exenta
de conflictos. De acuerdo a Lefebvre, la politica aparece como estrategia/s
consciente e inconsciente de diversos sectores que se manifiesta en la pro-
duccién misma del espacio de alli afirma que: “hay una politica del espacio
porque el espacio es politica” (1976:52). Es decir que las contradicciones del
espacio no son un producto racional, sino un “producto del contenido préc-
tico y social, y mds especificamente, del contenido capitalista” (1976:42).

Desde este marco conceptual, el autor se pregunta si el urbanismo puede
pensarse como una logistica pura, objetiva y neutra como se pensaba desde
la ciencia del espacio, a lo que también responde negativamente. Esto se
debe a que si se trascienden las formas y se tiene en cuenta el contenido
del espacio, “la gente”, podra observar las contradicciones y tensiones que
muchas veces supone aplicar una logistica urbanistica.

A modo de ejemplo, cabe sefialar las contradicciones que el autor visibiliza
en la produccion del héabitat del siglo XIX en tanto resolucién de las pro-
blemadticas de los sectores mds desfavorecidos. Segun el autor, el hé4bitat
aparece como una estrategia de clase de los sectores mds favorecidos, mo-
ralizante de los sectores obreros.

Para lograrlo, el acceso a la propiedad -es decir, al hébitat de los obreros-
antes que su participacién efectiva en la vida social de una comunidad -es
decir, el habitar-, se transforma en una estrategia de adormecimiento de la
conciencia social concentrada en el consumo y la descentralizacién de la
ciudad.

Lo anterior genera como consecuencia una “urbanizacién desurbanizante y
desurbanizada” (1978:34), reproducida inclusive por el Estado. Este tiltimo
muchas veces retroalimenta estas situaciones -en el mejor de los casos- a
partir de la “mala” lucha contra la especulacién inmobiliaria, sino también
a partir de la construccién de “nuevos barrios autosuficientes” o “nuevas

6. En este sentido, no es llamativo que el espacio sea caracterizado como “ideoldgico (es decir, politico) y sapiencial
(pues comporta representaciones elaboradas). Por lo tanto, se le puede denominar racional-funcional, sin que di-
chos términos puedan separarse el uno del otro, y funcional-instrumental, pues la funcién, en el marco global de la
sociedad neocapitalista, implica el proyecto, la estrategia” (Lefebvre, 1976:31).
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ciudades”, justificados bajo un urbanismo que termina sistematizando la
“logica del habitat”, es decir, un racionalismo que segtin Lefebvre “corre
el riesgo de no advertir que la coherencia es una forma y, por tanto, mas
que un fin, un medio que terminard por sistematizar la 16gica del hébitat,
subyacente al desorden e incoherencia aparentes, que va tomar como punto
de partida de sus actuaciones coherentes hacia la coherencia de lo real”
(1978:40).

De alli que considere necesario pensar los condicionamientos politicos que
atraviesan histéricamente el espacio y la misma urbanistica. Como conse-
cuencia, “el método para abordar el problema del espacio no puede consis-
tir dnicamente en un método formal, 16gico o logistico; debe y puede ser
igualmente un método dialéctico que analice las contradicciones del espacio
dentro de la sociedad y la practica social” (1976:49).Para desentrafiar estas
cuestiones, de alguna manera advierte al lector sobre la necesidad de extra-
farse frente a las practicas -por ejemplo del design o dibujo- para entender-
las no solo como una habilidad o técnica’ sino sobre todo como un “saber
hacer estipulado, codificado” (1976:13).

Ante esta situacidn, ;cudl es la propuesta del autor para trascender esta 16-
gica y recuperar la capacidad de habitar? Es necesario recuperar la calidad
del espacio y, en este sentido, “el derecho a la ciudad”. Esto implica com-
plejizar la concepcién de calidad del espacio como calidad de la construc-
cién para pensarla también como “un espacio social elaborado, complejo y
logrado, en una palabra, apropiado, y no tan solo dominado por la técnica y
por el influjo politico, lo que correria parejo a ‘cambiar la vida’ ” (1976:131).
Atentos a esta exposicién que introduce la relacién que el autor establece
entre el espacio percibido, concebido, vivido y las propias practicas socia-
les, para esta presentaciéon proponemos focalizar el andlisis en las “repre-
sentaciones del espacio” y “prdcticas espaciales” (Lefebvre, 1991) de cons-
truccién de los espacios urbanos segregados en la ciudad de Cérdoba, que
se dieron durante el periodo de gobierno municipal del ex intendente Gia-
comino en los afios 2007-2011.

7. El riesgo de la adopcidn de este planteamiento lleva a que "algunos arquitectos se consideran ain como amos y
sefiores del espacio que conciben y realizan. Se consideran o se hacen considerar como los demiurgos capaces de
poner por obra, en el seno de la sociedad, su concepcion y definicion del espacio” (Lefebvre, 1976:29). Concepcion
que se encarna en el demiurgo platénico de “la materia, las cifras, las proporciones y las idealidades trascendenta-
les"(1976:29).
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3. EL DESAFIO DE PLANIFICAR LOS ESPACIOS
SEGREGADOS EN LA “CIUDAD”: “REPRESENTACIONES
DEL ESPACIO” DE FUNCIONARIOS DE LA
MUNICIPALIDAD DE CORDOBA?

3. A) ALGUNAS ACLARACIONES SOBRE LA METODOLOGIA
DE TRABAJO

Las entrevistas que analizamos en el préximo apartado surgen de un mues-
treo de tipo cualitativo evaluado (Guber, 1991) que se realizé a partir de
nuestras sucesivas inmersiones a campo en la Municipalidad de Cérdoba
durante el periodo de la gestién de gobierno municipal del anterior inten-
dente Daniel Giacomino. Para abordar las representaciones predominantes
en ese periodo sobre los espacios segregados de la ciudad de Cérdoba, si
bien se exploraron testimonios que indirectamente también tienen que ver
con la construccién del habitar urbano, para esta presentacién recortamos
el anédlisis a aquellas dreas que explicitamente se reconocen como encarga-
das de atender esta problematica.

En este sentido, presentamos un resumen de los testimonios aportados por
algunos de los principales funcionarios de las siguientes dreas de gobierno
relacionadas a la planificacién urbana de la ciudad de Cérdoba: Secretaria
de Desarrollo Urbano’, la Subsecretaria de Planeamiento Urbano y Desa-
rrollo Econémico'’, 1a Direccién de Hébitat y Subdireccién de Politicas Ur-

banas'' y la Direccién de Arquitectura'”.

8. La Municipalidad de Cérdoba representa la sequnda ciudad mds poblada del pais, con un total de 1.329.604 habi-
tantes segun el Censo Nacional 2010 y un perimetro de 576 km2 (Municipalidad de Cérdoba, 2012).

9. Siguiendo la jerarquia del organigrama municipal, en la Secretaria de Desarrollo Urbano logramos acceder a la ex
Subdirectora de Planeamiento Urbano de ese periodo, que en el momento de realizar la entrevista era asesora del
drea de Desarrollo Urbano y coordinadora del Consejo de Planificacion Urbana de la ciudad. Entre las razones que
Justificaron esta entrevista, cabe resaltar la reciente designacion del Subsecretario del drea, lo cual impidid tener
un contacto directo con este funcionario. Respecto a la formacion de la persona entrevistada, cabe destacar que
es docente de la Facultad de Arquitectura y Urbanismo de la Universidad Nacional de Cérdoba, lo cual nos permite
dimensionar su formacion disciplinaria.

10. En este caso se tuvo una charla con el recientemente designado Subsecretario del drea, quien nos derivo a su
asesor personal y ex Subsecretario saliente de la misma reparticion. En ambos casos eran arquitectos, siendo llama-
tiva la conexion politica existente entre los entrevistados a pesar de que ambos presidieron el mismo cargo.

11. En cuanto a la Direccién de Hdbitat y Subdireccién de Politicas Urbanas, debido al trabajo en equipo y experien-
cias compartidas de ambos directores en la materia, se realizé una entrevista en conjunto. En ambos casos eran
arquitectos con experiencia previa. En cuanto al primer entrevistado, manifesto tener antecedentes laborales en
el sector privado de empresas, organizaciones no gubernamentales, asi como en otras dreas del mismo municipio.
Cabe destacar también que la persona entrevistada es docente de la Facultad de Arquitectura y Urbanismo de la
Universidad Nacional de Cérdoba. En el segundo caso, aunque no se manifesto si ya habia trabajado en el gobierno
municipal, acentud su experiencia previa de articulacion con el Director de Hdbitat.

12.En cuanto a la Direccién de Arquitectura se logrd entrevistar a su Subdirector, quien al mismo tiempo apeld al
trabajo en equipo con ambos directores de Hdbitat y Politicas Urbanas debido a su trabajo previo en dicha drea,
antes de ser designado en este cargo. En este caso, la persona entrevistada también es arquitecto y docente de la
Facultad de Arquitectura y Urbanismo de la Universidad Nacional de Cordoba.
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Como primera reflexién sobre los entrevistados cabe resaltar una significa-
tiva homogeneidad en su perfil profesional quienes estaban especializados
en arquitectura y urbanismo. Esto nos permitié dimensionar el caracter
hegemonico -implicitamente més autorizado- de las disciplinas de arqui-
tectura y urbanismo para regular estos temas, lo cual puede comprender-
se sobre la base del concepto de “comunidades epistémicas”” que plantea

Haas (1992), quien retoma a Foucault en el plano de las politicas publicas.

Para la construcciéon de los datos se aplicé como técnica la entrevista en
profundidad a partir de un guién temdtico. Este fue aplicado de manera
flexible privilegiando la relacién dialégica y la atencién flotante (Guber,
1991) como recurso fundamental para favorecer la emergencia de los senti-
dos de los propios entrevistados.

Al momento de la revisién realizamos un anadlisis critico del discurso. En
particular nos concentramos en éste en el sentido planteado por Norman
Fairclough (2008) quien analiza el discurso en tanto texto, préctica discur-
siva y practica social. Es decir, al momento de interpretar los discursos
de los entrevistados entendimos que los usos lingiiisticos representan un
modo de accién situado social e histéricamente que son “constituido por” y
“constituyentes de” lo social.

Para identificar los usos y marcas socio-politicas existentes en los discursos
de los entrevistados, siguiendo a Fairclough, tratamos de interpretar: a) la
relacion del texto con el contexto situacional o politico mds amplio; b) la in-
teraccion social existente en el contexto de la propia entrevista y la impor-
tancia de la co-presencia propia como investigadora en la construccién del
discurso; y c) las representaciones implicitas por parte de los entrevistados
sobre el espacio urbano y la segregacion, y la manera en que se unieron las
partes del texto en un todo coherente.

Paralograr este propésitoiremos utilizando las herramientas analiticas brin-
dadas por distintos autores segtin el significado que tienen para el andlisis.

13. De acuerdo a estos autores podriamos interpretar que estamos ante a un conjunto de especialistas que com-
parten un conocimiento comun que es legitimado y reconocido -tanto interna como externamente- como vdlido
para abordar determinado tipo de problemdticas, en este caso cuestiones que tienen que ver con el planeamiento
de la ciudad.
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3.B) EL CONTEXTO SITUACIONAL-POLITICO GENERAL
DE LAS ENTREVISTAS

La intendencia de Daniel Giacomino surge como producto del triunfo elec-
toral a partir de su postulacién como candidato del “Partido Nuevo y Frente
Civico contra la corrupcién por la honestidad y la transparencia”, liderado
por el ex intendente de la ciudad, Luis Juez. Sin embargo, las caracteristicas
que adquiri6 la gestién de Giacomino solo se comprenden si nos remonta-
mos a la gestion del propio Luis Juez en su paso por la intendencia durante
los afios 2003-2007.

El liderazgo politico y partidario de Luis Juez nace ante la ruptura de re-
laciones con el gobierno de la provincia de Cérdoba -particularmente con
el gobernador proveniente del Partido Justicialista de ese momento, José
Manuel De la Sota- cuando se desempefiaba como funcionario a cargo de la
Fiscalfa Anticorrupcién'.

En este contexto, y luego de haber formado el partido, se presenté a las
elecciones municipales del afio 2002, integrando en la férmula a su ami-
go -en ese entonces-, Daniel Giacomino. Este dltimo integré la férmula en
el cargo de viceintendente hasta el 2007, momento en que accedi6 por el
mismo partido al cargo de intendente. Durante el mandato de Juez como
intendente, se generé una fuerte tensién entre el entonces intendente Juez
y su vice Giacomino.

Esto se debid al acercamiento de Giacomino a la recientemente electa Presi-
denta Cristina Ferndndez de Kirchner, quien era militante del Partido Jus-
ticialista, lo cual debilité la relacién entre ambos dirigentes (Diario La Voz
del Interior, 4 de noviembre de 2007).

A pesar de que Giacomino se presenté como candidato a la intendencia por
el Partido Nuevo en las elecciones del afio 2007, a dos afios de que fuera
elegido como intendente, se produjo su ruptura definitiva con el Partido
Nuevo y su lider (Diario La Voz del Interior, 24 de enero de 2009).

Cabe aclarar que, aunque esta crisis ya se venfa advirtiendo atin antes de
las elecciones, la proximidad de la instancia electoral para armar otra fér-
mula politica alternativa, asi como la falta de candidatos propios del Par-

13. Concretamente, la desavenencia comenzd cuando el gobierno provincial desoyd las reiteradas denuncias de co-
rrupcion interna por parte de Juez, lo que llevo a que fuera separado del cargo. Como consecuencia del descontento
popular y crisis de representatividad que se conjugaba a escala nacional durante estos primeros afios del segundo
milenio, esto llevd a que este nuevo partido liderado por Juez adquiriese un rdpido posicionamiento politico.
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tido Nuevo para disputar el nivel de gobierno provincial y municipal, se
tradujeron en una apuesta politica de Juez a la gobernacién y Giacomino a
la intendencia.

A pesar de todos los esfuerzos, el primero perdié las elecciones como can-
didato a gobernador con el entonces candidato del justicialismo y anterior
vicegobernador de De la Sota, Juan Schiaretti. Esta derrota se produjo no
sin antes mediar un gran escdndalo publico frente a las acusaciones de
fraude electoral de Luis Juez hacia el partido oficial de gobierno.

El debilitamiento del poder del liderazgo de Juez fue aprovechado por
Giacomino, quien bajo acusaciones de personalismo en el liderazgo de su
predecesor, quebré relaciones con el antiguo funcionario. Esta situacién se
produjo de hecho ante la incorporacién en la gestién de Giacomino de toda
una linea de dirigentes kirchneristas alineados al proyecto politico nacio-
nal y ante su claro acercamiento al gobierno provincial de Juan Schiaretti.

Desde ese momento en adelante, esta gestién municipal se vio tensionada
por algunos agentes que quedaban de las anteriores. Por ejemplo, tuvo que
atravesar por diversos enfrentamientos intra organizativos con el podero-
so sindicato de empleados municipales’” que generalmente demandaba au-
mento de salarios. Ademads, esta gestién se vio muy condicionada por los
vaivenes politicos a nivel nacional debido a su dependencia (extra organi-
zativa) con respecto a los recursos.

Estas limitaciones presupuestarias y contradicciones criticadas por el pro-
pio Juez -ahora como adversario politico-, motivaron el acercamiento hacia
el gobernador de ese entonces, Juan Schiaretti, con quien el intendente ini-
ci6é diversas acciones conjuntas tendientes a conseguir recursos para obras
publicas.

Enmateria de planificacién urbana, si nos remontamos hacia el afio 2008 cabe
destacar algunas noticias de la época que recalcaban el interés de Giacomi-
no por mantener buenas relaciones con el gobierno nacional y provincial,
asi como favorecer la “Concertaciéon publico-privada” en materia urbana.

Sobre este tiltimo aspecto cabe destacar el interés -al menos del Poder Eje-
cutivo Municipal- por recuperar cierto protagonismo en materia normativa

15. Cabe destacar que el sindicato municipal es uno de los mds fuertes debido a la significativa planta que tiene el
municipio de unos 20.000 empleados.
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y de regulacién urbana, aunque a través de una accién concertada o ne-
gociada con los sectores privados, en tanto principales protagonistas que
condicionardn en gran parte los préximos relatos.

3.C) EL CONTEXTO INMEDIATO DE LAS ENTREVISTAS:
LA ORIENTACION HACIA EL DESTINATARIO

Al momento de realizar las entrevistas, en todos los casos nos presentamos
como partes de un proceso de investigaciéon en el marco de nuestra tesis
doctoral en la Universidad Cat6lica de Cérdoba.

Esta presentacion llevé a que los entrevistados se posicionaran como técni-
cos, estableciendo en general cierta separacién al momento de entender el
vinculo que Lefebvre (1976) planteaba entre técnica y politica.

Esto se evidenci6 de manera temprana al identificar cémo algunos entrevis-
tados se sentian contrariados respecto a su identidad en tanto técnicos que
circunstancialmente se encontraban asumiendo cargos de gestién politica.

Estimamos que este intento de diferenciacién encuentra relacién con el con-
texto politico més general en el que se encontraban insertos los entrevista-
dos, caracterizado por una fuerte critica externa hacia la gestiéon municipal.

En este contexto, cobra sentido la funcién persuasiva y legitimante de las
distintas intervenciones al momento de justificar los limites o no de las
précticas desarrolladas en la gestién en relacién a mi persona, en tanto
destinatario de los mensajes.

Cabe resaltar el testimonio de la entrevistada por la Secretaria de Desa-
rrollo Urbano, quien luego de indicar que era docente de la Universidad
Nacional de Cérdoba, en multiples partes del relato traté de diferenciarse
respecto a su funcién politica. En este sentido, al enunciar que debido a la
coyuntura de gobierno -situada durante el dltimo afio de gestiéon de Giaco-
mino- se encontraba (con otras personas) haciendo la “transicién técnica”,
trat6 de diferenciarse y desmarcarse de lo que suponia la “transicién politi-
ca” en tanto una transicién diferente segiin la entrevistada.

Esta construccién identitaria fue contradictoria debido a que, aunque al
emplear el recurso apelativo'® con “los técnicos” dio por sobreentendida

16. Seguin Marafioti (1998:138) el apelativo "Manifiesta las relaciones sociales: por eso permite efectuar una sequn-
da predicacion, sobreentendida, que remite a la relacion social del locutor con la persona designada’
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su relacién de técnica con otros comparieros de status semejante, al mismo
tiempo incorporé el deictico” “nosotros” como grupo en el que se inclufa
al momento de la transicién politica. Esto puso de manifiesto sus contradic-

ciones personales, en tanto técnicas con funciones ademads politicas.

E.d.u: Yo coordino los programas [haciendo referencia a aque-
llos que se encuentran dentro del Plan Director], cada uno de los
Secretaria de  programas tiene equipos técnicos armados particulares (...). De
Desarrollo hecho, lo que_estamos [deictico: yo+no yo] trabajando fuerte-
Urbano mente este afio es con los técnicos municipales [apelativo: “los
técnicos”, relacion del locutor con persona designada] para que
puedan hacer la continuidad o la transicion, porque nosotros

[deictico: yo+no yo] podemos hacer la_transicion politica pero
no la transicion técnica...

Algo semejante se plante6 en el caso del testimonio de la Direccién de Ar-
quitectura, que manifesté cémo las l6gicas politicas constantemente condi-
cionan lo “técnico”. Al analizar las marcas de la subjetividad del entrevista-
do, a partir de los recursos deicticos, podemos apreciar cémo diferencié al
menos dos grupos. El colectivo técnico de pertenencia y un colectivo comu-
nitario o externo a la Direccién que se maneja con otras légicas no técnicas.

Su posicionamiento como técnico, sin embargo, manifesté cierta contradic-
cién ante su rol politico al utilizar el término “uno se sienta a proyectar”,
frase a partir de la cual no se incluyé del todo. Esta atenuacién puede de-
berse al rol politico que la gestién lo habria impulsado a tener, aligerando
su rol predominantemente técnico.

A pesar de ello, su intervencién intenté legitimar la falta de contacto del
drea con temas sociales, debido a su perfil “técnico”. De allf que el uso de la
palabra “escapa” cumpliria el rol de un subjetivema'® positivo legitimante
de una accién, si se quiere involuntaria, ante la “contracciéon” efectiva que
tiene el drea.

17. El deictico es una palabra que presupone una posicion egocéntrica de quien estd emitiendo el enunciado (Ma-
rafioti, 1998).

18. El subjetivema refiere a la valoracion que tiene un hablante respecto a algun objeto o hecho al que se refiere
(Marafioti, 1998).
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E.d.a:...entonces nuestro [deictico: yo+él] campo de accion es
muy técnico y por ahi se choca con lo de adentro y lo de afuera

Direccion de muchisimo, en la comunidad... “que bueno que ustedes quieren

Arquitectura hacer esto, pero a nosotros el intendente anterior, quien sea,
nos dijo”... y bueno_nosotros [deictico: yo+ellos] eso es como
que se nos [deictico: yo + ellos] escapa [subjetivema] del ma-
nejo que tenemos nosotros, uno [referencia no deictica: no yo]
se sienta a proyectar y proyectar, uno considera que lo técnico,
que también es discutible lo técnico, pero es técnico, si este
material, si no, si tanto superficie o no, entonces... generalmen-
te esas ldgicas contraen [subjetivema] bastante esta direccion,
permanentemente...

Una postura semejante aparecié en el caso de la Subsecretaria de Planea-

miento Urbano y Desarrollo Econémico que, ademds de manifestar las limi-

taciones existentes en materia de recursos profesionales de tipo “técnico”,

sefialé6 como un problema que afecta a la gestién la falta de continuidad

en materia de politicas entre los gobiernos que “se van”. Es decir, a partir

del recurso impersonal de la modalizacién'® (no yo) sefialé como algunos
"o

agentes (sin diferenciar si son politicos o técnicos) “se van”, “se olvidan”,
dejando la gestién a “media maquina”.

De su relato aparece latente, por la informacién que nos brinda el contexto
politico del momento, el factor politico como un aspecto que también afecta
lo técnico, mdés alld de las intencionalidades de movimiento o accién efecti-
va que se pueda tener.

Subsecretaria E.s.p.u: Y bueno, siempre estamos [deictico: yo+ellos]
de Planeamiento a media maquina [ruptura de isotopia estilistica] ha-
Urbano y Desarrollo ciendo cambios parciales, se olvidan, se va [modali-
E éi(ri]c;rn. ellos, no yo] el que las gestionaba y las aban-

Finalmente, en lo que respecta a la Direccién de Hdabitat y Subdireccién de
Politicas Urbanas, hubo una intencionalidad explicita por diferenciarse del
conjunto de la gestién. Esto se manifesté desde el comienzo de la presen-
tacion, a partir de su caracterizacién de la Direccién como una reparticiéon
fuera del promedio o “Direccién tipo”.

19. A diferencia de los deicticos las modalizaciones plantean una relacion egofugal (Marafioti, 1998).
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El caracter “técnico” de los entrevistados como profesionales de la arquitec-
tura, se vio matizado a lo largo de sus intervenciones en distintas partes de
la entrevista, a partir del reconocimiento de la interaccién continua existen-
te entre la politica y la técnica como dimensiones que se relacionan entre si.

Asimismo,aunquelosentrevistadostratarondediferenciarserespectoaotras
dreas, reconocieron que nosiemprelograbansusobjetivos. Lalegitimaciéon de
sus limitaciones apareci6 modalizada a partir del término “lamentablemen-
te”, lo que buscé nuestra aprobacién previniendo posibles contradicciones.

E.d.h: No estas [deictico: vos en relacion a enunciador]
cayendo a la Direccidn tipo [subjetivema] y otra que la-

Direccién mentablemente [modalizador] como no estas cayendo a la
de Habitat y Direccion tipo también, a veces, muchas veces una cosa es
Subdireccion la que pensamos [deictico: yo+ellos] y otras veces lo que
de Politicas hacemos [deictico: yo+ellos] y lo que podemos [deictico:

yo+ellos] hacer.

ER: A todos nos pasa...

E d.h: Nosotros creemos [deictico: yo+ellos] en eso, cree-
mos en la organizacion social y creemos en el respeto del
espacio publico, tanto como espacio fisico y como espacio
social.

Urbanas.

3. D) LAS REPRESENTACIONES SOBRE EL ESPACIO,
LA SEGREGACION Y LAS PRACTICAS URBANAS

Al indagar sobre las representaciones existentes, por parte de la entrevis-
tada de la Secretaria de Desarrollo Urbano, respecto al espacio urbano y las
situaciones que generaban la segregacién, la entrevistada planteé como
problema la expansién del perimetro urbano. Es decir, coincidiendo con el
planteo de Lefebvre (1976) manifest6 su preocupacion frente a la dispersion
de la ciudad y pérdida de centralidades urbanas. Sin embargo, en su relato
predominé una concepcion fisica de la ciudad que se evidencia a partir del
uso de términos propios de la disciplina, tales como: “perimetro” o “dura”,
asi como su impacto en los “costes” de mantenimiento que esto genera. Es
decir, el énfasis de la argumentacién estuvo puesto en ciertos aspectos que
tienen que ver con la economia urbana de la ciudad evaluados desde el
municipio.
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E.d.u: jEsta [deictico: posicion de la entrevistada en rela-
Secretaria de cion al lugar de referencia de su cargo] es una de las ciuda-
Desarrollo des con un perimetro enorme! Esta es una de las ciudades
con el mayor perimetro urbano del mundo, y eso hace que
los costes de mantenimiento de la ciudad, dura y de mante-
nimiento en si jsean enormes [subjetivema]!

Urbano

Esta primera exposicién en la que se privilegiaron cuestiones que podrian
relacionarse con el “valor de cambio” de la ciudad, se matizé de alguna
manera al justificar las intervenciones de la municipalidad que intentaron
revalorizar la histérica plaza central: Plaza San Martin.

Segtn la entrevistada, al momento de intervenir la plaza tuvieron en cuen-
ta aspectos que -desde nuestra interpretacién- podria decirse intentaban
superar el “valor de cambio”, potenciando un espacio con fuerte significado
en términos de “valor de uso” de la ciudad.

Esta primera fundamentacién, sin embargo, encuentra ciertas limitaciones
al momento de realizar una lectura més critica y actualizada en el devenir
de las significaciones y usos actuales de este espacio. Esto se debe a que si
bien es probable que nadie desconozca la Plaza San Martin, la lectura de la
entrevistada -a nuestro modo de ver- desconocia los significados actuales
que tal vez tenga este espacio como lugar de paso y, sobre todo, los sentidos
predominantes de una ciudadania acuciada por la necesidad de atencién de
otras problematicas prioritarias, tales como el acceso a la infraestructura o
servicios publicos bdsicos o intervenciones en los propios espacios ptblicos
de los barrios.

En otras palabras, consideramos que la entrevistada no pudo identificar las
contradicciones existentes en el espacio urbano —tal como lo anticipé Lefeb-
vre-y las problemaéticas particulares existentes en los barrios pericentrales
y periféricos como partes significativas que hacen a las nuevas centralida-
des que configuran una ciudad tan extensa.

La lectura de los subjetivemas empleados en torno a la plaza como espacio
“civico”, “original”, “central”, refuerzan nuestros supuestos sobre las limi-
taciones de la entrevistada y, por su intermedio, del 4rea a la que represen-
taba al momento de realizar un andlisis critico respecto a los sectores que

actualmente pueden apropiarse de la plaza o acceder al centro de la ciudad.
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E.d.u: El area central es el area donde nos identificamos
jitodos! [deictico: yo+vos+ellos], por decirte algo, la Plaza
San Martin, tiene una densidad [subjetivema] de significa-
dos para cualquier [subjetivema] habitante de la ciudad,
como lo tiene la plaza de cada barrio para el habitante de

ese barrio... Hay una representatividad [subjetivemal] para

todos los vecinos de la ciudad con la plaza civica [subje-

Secretaria de tivema], la plaza original [subjetivemal], la plaza central
Secarraln [subjetivema], que es muy importante [subjetivemal]. En-

tonces para nosotros revalorizar la plaza central, era re-
Urbano valorizar y consolidar esto de la plaza de todos [deictico:

yo+vos+ellos]. Por eso tenia, de hecho tiene mucho que
ver con esta linea de inclusion. Si yo revalorizo el espacio
de todos, estoy dando identidad a la ciudad de todos los
habitantes. De hecho, a la Plaza San Martin vas vos, voy
yo, va el vecino de Villa El Libertador, del Cerro de las Ro-

sas, va el vecino de Barrio Jardin?®, se sabe [modalizador]
que es el espacio de todos. Un poco ese era el espiritu que
nos llevaba [deictico: yo+ellos] a consolidar y revalorizar
el area central.

Finalmente, para concluir el andlisis de algunos extractos significativos
respecto a esta entrevistada, nos parece interesante destacar el predominio
de su comprensién del espacio de intervencién como un espacio contene-
dor y fisico, susceptible de ser abordado sin tener en cuenta las relaciones
sociales y seres humanos que lo constituyen. Esto se aprecié en el siguiente
testimonio, en el cual la entrevistada manifesté guiarse por criterios que no
tendrian primordialmente en cuenta los grupos sociales.

La deshumanizacién en la que incurre la propia terminologia en la que se
habla de “corriente” migratoria o se potencia el criterio técnico de la “zoni-
ficacién”, antes que las necesidades humanas, nos lleva a reflexionar sobre
la ideologia subyacente en un discurso que, aunque se pretende neutro y
anclado en un plano ideacional, tiene claras implicancias en cuanto précti-

ca social?".

20. Es interesante resaltar que los barrios que menciona la entrevistada son algunos de los que presentan mayor
polaridad socioecondmica en la ciudad.

21. En este sentido es interesante analizar las implicancias politicas del concepto de zonificacidn, en tanto recurso
técnico utilizado regularmente en la gestion urbana con claras implicancias en la segregacion urbana (Reese, 2006).
Segun Castrillo Romdn (2001:156) el concepto de zonificacion nace directamente relacionado a los intereses de los
sectores sociales mds favorecidos de la burguesia. “La ciudad comoda supone, pues, la racionalizacion del uso del
espacio acorde con las ‘necesidades’ de la sociedad industrial. Esto la convierte en antecesora de la ciudad funcional
[Magri, 1987], donde el objetivo de comodidad se metamorfoseard en el de eficacia y donde las unidades espaciales
caracterizadas funcional y socialmente ya no se definirdn como ‘construcciones’, sino como zonas”
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E.d.u: ...Ia verdad es que no lo hemos tenido en cuenta

Secretaria de como cuestiones asi, digamos, la corriente migratoria’’, no
Desarrollo lo planteamos asi. Nosotros a lo mejor, al ser desarrollo ur-
Urbano bano, planeamiento urbano, no lo planteamos por grupos

sociales, sino por mas generales. Si, el caso que conozco es
este... Nuestro Hogar Il donde hay mucha migracién boli-
viana, paraguaya, peruana, que, bueno, es un conflicto bas-
tante complicado Hogar Il porque estan afectados por el
basural, un lugar que nosotros no lo tenemos ni dentro de la
zonificacion de la ciudad.

Si analizamos los sentidos subyacentes en las representaciones del entre-
vistado de la Subsecretaria de Planeamiento Urbano y Desarrollo Econdmico al
indagar por el espacio urbano y la problemaética de la segregacién, -de ma-
nera semejante al planteamiento sobre la segregaciéon de Lefebvre (1976)-,
manifesté que este fenémeno era producto de la dispersién de la mancha
urbana. Sin embargo, a diferencia de la entrevistada anterior, enfatizé sus
implicancias en términos de la “produccién”, del “contacto”, del “intercam-
bio” y de la “identidad”.

Es decir, reconocié otras dimensiones que exceden la satisfaccién de con-
diciones materiales, como, por ejemplo, podia ser tener una vivienda “ho-
mogénea”.

Aunque estas condiciones parecen focalizarse en la importancia de la
proximidad con el trabajo y la satisfaccién de condiciones materiales -como
se verd en otras partes de su planteamiento- manifest6 también su preo-
cupacién por las relaciones humanas, aunque de ciertos sectores sociales
particulares.

22. Esta pregunta se relaciona con los grupos de estudio abordados en la tesis doctoral como fueron los migrantes
extranjeros.
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E.s.p.u: O sea, podemos tener grandes sectores, ¢no es cier-
Subsecretaria to? que son homogéneos en cuanto al tipo de vivienda, pero
de son desarticulados [subjetivema], no tienen identidad...
[En linea con este planteamiento, mas adelante sefala]...
en la espacialidad es donde yo [deictico puro] voy a poner
tales cosas, tienen que también estar el espacio para que
- eso suceda, tiene que estar el espacio de la produccién, del
Econdmico contacto, del intercambio ¢Esta? Porque si no existe... Y ahi
es donde le entra la desesperacion al habitante, ;qué hago
aca?, ¢qué hago perdido en medio...? Claro, “todos somos
iguales, todos somos pobres, no le puedo cortar el pasto a
nadie”. ;Me entendés?

Planeamiento
Urbano y
Desarrollo

Del testimonio anterior, ademds de su concepcién sobre los espacios y la se-
gregacién, podemos apreciar el sentido subyacente en torno a la urbanfstica.
Contrariamente al ideario de Lefebvre (1976), a partir de su relato podemos
apreciar la confianza del entrevistado respecto a la capacidad de la planifi-
cacion gubernamental de ordenar el espacio a través del “esponjamiento”,
“apertura” de calles, espacios verdes e inclusive “reubicacién” de gente.

Esto se reprodujo en el relato que sigue, apareciendo explicitamente la hi-
potesis de Lefebvre (1976) que cuestionaba este tipo de posicionamiento al
caer en el error de interpretar el espacio como algo uniforme, puro, trans-
parente e inteligible y por lo tanto, susceptible de manipularse segiin dife-
rentes criterios técnicos.

Desde nuestra preocupacion por los sectores mds desfavorecidos de la ciu-
dad, este planteamiento entra en contradiccién con la primera parte de su
testimonio, en la medida en que habilita la segregacién funcional de ciertos
grupos sociales segin el interés de otros grupos ubicados en entornos de
“valor” o céntricos.

E.s.p.u: [Haciendo referencia a los criterios priorizados en
la gestion al momento de decidir si se relocalizara un grupo
social o no] Si son lugares mas o menos céntricos, que tie-
nen un cierto entorno de valor, bueno, hay que adecuarse y

Subsecretaria
de
Planeamiento

Urbano y esas adecuaciones pueden, suponte un esponjamiento del
Desarrollo tejido... o apertura de calles, espacios verdes... todo lo que
Econdmico implica reubicar gente, intentar reubicarlos, por ahi salen,

0 se ponen [modalizador] un poco mas aca, o por ahi van
[modalizador: ellos] a otros lugares.
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Esta idea, lejos de ser ingenua, presenta claras implicancias practicas re-
conocidas por el entrevistado. Esto se observa en otras partes del relato al
sefialar que a pesar del reconocimiento de las contradicciones existentes en
el espacio, existe la potestad del gobierno municipal de relocalizar perso-
nas con el fin de garantizar la calidad de vida de otras personas. El criterio
para aprobar una segregacién implicitamente legitima (para el entrevis-
tado) tendria que ver con ciertos comportamientos considerados “adecua-
dos”. Es decir, a través del uso de este subjetivema y de la medicién de cier-
tos “grados” de comportamientos, el entrevistado justificé la “regulacién”
o “modulacién” de ciertas vidas a otros lugares.

E.s.p.u: En los lugares donde estan ocupando... es como

Subsecretaria que por ahi los modos de vida de estos grupos sociales no
de se condicen con los lugares esos. O sea, gente que ha vivido
Planeamiento ahi durante 50 afios en un barrio y que después resulta en
Urbano y que tiene que convivir con otros modos de vida, digamos,
Desarrollo que no son los adecuados [subjetivema]. Es como que hay

distintos grados de comportamiento de la poblacion, ¢no es
cierto? Distintos tipos de, distintos grupos de sociedad...
a veces son antagonicos. Entonces viste hay que tener un
poquito... no es que no pueden vivir... hay que ver coémo se
regula, como se modula eso...

Econdomico

Al entrevistar a los responsables de la Direccién de Hdbitat y la Subdireccion
de Politicas Urbanas -si analizamos la concepcién de los entrevistados-, aun-
que coincidieron en la mayor parte de sus planteamientos al preguntar por
el sentido otorgado al espacio urbano y la segregacién, el Subdirector de
Politicas Urbanas se concentré en la expansién fisica que experimentd la
ciudad. Entre sus consecuencias advirtié sobre las crecientes dificultades
econdémicas para su mantenimiento debido a la modificacién de los “estan-
dares de vida”, en general, de la poblacién.

Direccién E.s.p.u: Los estandares de vida han subido [subjetivema],
de Habitat y la_gente [modalizador: ellos] tiene otras expectativas con

respecto al mantenimiento de la ciudad...entonces, no es
lo mismo mantener una ciudad ahora [deictico con relacion
a la temporalidad desde donde se hace la enunciacion], los
Urbanas. costos son distintos, y hoy por hoy el modelo de ciudad ex-
tenso, ¢no? es inviable econdmicamente [modalizador]...

Subdireccion
de Politicas
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Este planteamiento se complejizé en el caso del Director de Habitat quien
enfatizé sobre las tensiones de clase existentes en la ciudad -conforme al
planteamiento de Lefebvre (1976)- y, en consecuencia, en su comprension de
la segregacion desde dos dimensiones: una residencial y otra social.

Respecto de la primera, al igual que el resto de los entrevistados, advirtié
sobre la gran extensién que habia ido cobrando la mancha urbana del espa-
cio citadino con consecuencias en la economia urbana que hace al mante-
nimiento de la ciudad.

Respecto de los responsables que habrian generado la segregacion social,
sefial6 como responsables a los gobiernos en general, ya sea por sus ac-
ciones de relocalizacién o falta de interés en atender las problematicas y
necesidades de los sectores sociales més pobres, cuanto por la aprobacién
de la construccién de gran cantidad de barrios privados para sectores de
clase alta, que aumentaron la dispersién urbana. Como consecuencia, esto
ha llevado a lotear los suelos, muchos de los cuales eran para usos rurales y
ahora son residenciales, aunque con escasos niveles de densificacién.

E.d.h: el pobre no tiene lugar en la ciudad... nadie, nadie,

Direccion ha pensado ¢qué hacer con el pobre? Porque en el 85 si hu-
de Habitat y bieran pensado, jno se hubiera producido la expansién que
Subdireccion reprodujo la pobreza! Después los countries, los countries,
de Politicas vos fijate, vos fijate todo lo que es la expansion, mira, mira

lo que es eso [deictico con relacién a la posicion del enuncia-
dor], mira esto [deictico con relacidn a la posicién del enun-
ciador] el desperdicio de tierra que hay, aca [deictico con
relacion a la posicion del enunciador], mira aca (sefialando
el plano de la ciudad colgado en la oficina).

Urbanas.

En esta misma linea, advirtié sobre la necesidad de pensar un concepto
mds complejo de segregacién, tomando especificamente los aportes de
Katzman y Coraggio. A diferencia del antiguo planteo de Lefebvre (1978),
en el que se preocupaba por la reproduccién en el espacio de las relaciones
de produccién, en el testimonio de los entrevistados se avanzé al momento
de pensar un sistema que “ha quitado” los centros y excluido a los pobres
como fuerza de produccién.
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E.d.h: Para mi [deictico puro:yo] el tema segregacion el que
mejor lo trata es Katzman...[porque se pregunta segun el
entrevistado] ;qué pasa con los pobres? y eso para mi es lo
principal, porque el impacto mas grande lo tienen los mas

Direccion pobres, que le [modalizador: ellos]_guitaron [subjetivema]
de Habitat y el centro! ...entonces vos le estas generando un gasto en

transporte mas elevado al que menos tiene... la deslocaliza-
cion con todo el problema de deseconomia, la reconexion...
[Haciendo referencia mas adelante a los problemas que la
Urbanas segregacion genera en relacion al empleo] en cambio si vos
lo llevas afuera donde todos son pobres, no hay economia
entre pobres, hay otra economia, es decir, a lo Coraggio hay
una economia popular de mercado, que se basa en otras
relaciones que no son monetarias. Y ahi es donde hay que
investigar porque... {como se produce la economia sin ha-
ber dinero?...

Subdireccion
de Politicas

Si analizamos la concepcién de planificacién entre los entrevistados, éstos
se mantuvieron enfocados en su preocupacién por el hédbitat, méds que el
habitar propuesto por Lefebvre (1978).

Concretamente, la preocupacién de los funcionarios se centré, sobre todo,
en las condiciones de la vivienda, asi como otras cuestiones que tenfan que
ver con: la generacién de marcos legales que habilitasen el desarrollo de un
“Programa de Mejoramiento de Vivienda” de cardcter privado, el desarro-
llo de ordenanzas referidas a la regularizacién de las viviendas, la imple-
mentacién de un Programa de Asistencia Técnica para la autoconstrucciéon
de vivienda, la gestién del Programa nacional “Mejor Vivir”, intentos de ge-
neraciéon de normativas para favorecer el control y acceso al suelo, entre las
principales cuestiones manifestadas explicitamente por los entrevistados.

E.d.h: Digamos... las principales cuestiones deficitarias
[subjetivema] que se [modalizador] dan: las carencias de

ireccion servicios dentro de la vivienda como ser, conexion a re

D dentro de | d d
de Habitat y de agua, conexién a pozo negro, conexion a red de cloa-
subdireccién ca, bafo instalado, y a mi me interesa mucho ese aspecto
de Politicas porque repercute en la salud de la familia inmediatamente.
Urbanas Otro tema que me [deictico puro:yo] interesa mucho son

las terminaciones superficiales, es decir, que tenga revoque
exterior, interior, cubierta en techo y piso de materiales, por
qué, porque eso actla sobre las vias respiratorias, directa-
mente porque eso impacta sobre la_calidad de vida de las
familias y el hacinamiento como tercero...
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Para finalizar, cabe destacar que si bien valoraron positivamente otras for-
mas de planificacién construidas desde las organizaciones de base de los
propios barrios?, reconocieron la existencia de mdltiples limitaciones ins-
titucionales para poder avanzar en un trabajo mds integral en materia de
planificacién urbana, que podria aproximarse un poco més a la concepcién

de habitar de Lefebvre (1978).

Finalmente, si analizamos los sentidos otorgados al espacio urbano y la
segregacion por parte de la Direccion de Arquitectura -como se vera mds ade-
lante-, éste fue considerado mds bien como un punto de confluencia de
distintas situaciones sociales, aunque no necesariamente relacionado a las
problematicas derivadas del sistema capitalista, tal como lo plantea Lefeb-
vre (1976).

Respecto a la concepcién de la segregacién, aunque en lineas generales el
entrevistado sugirié6 que no es una cuestién demasiado problematizada
desde esa drea, hizo mencién sobre la situacién de segregacion en la ciudad
haciendo referencia més bien a los aspectos materiales especificamente re-
lacionados al plano residencial de extensién de la mancha urbana.

En este sentido, podria decirse que encontré coincidencias con el plantea-
miento de Lefebvre (1978) respecto a la importancia de la concentracién
en contraste a la dispersién urbana. A pesar de este primer encuentro, su
tesis tradujo de manera latente una argumentacién semejante a la primera
entrevistada sobre la importancia de las centralidades para el conjunto de
la ciudad, desconociendo las dificultades que tienen algunos sectores para
acceder a estos lugares. De alli que manifestd el riesgo de plantear formas
de segregacion inversa hacia otros sectores de la ciudad, nombrando por
ejemplo a la “zona norte”, uno de los sectores urbanos mejor posicionados
segun los antecedentes consultados respecto a los indices de segregacion
residencial socioeconémica a escala urbana.

23. En otras partes de la entrevista valoraron positivamente el trabajo de la organizacion Tupac Amaru en cuanto a
la autogestion de espacios que contemplan piletas publicas, espacios productivos y otras dindmicas de trabajo que
exceden la concepcion mds tradicional de hdbitat.
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E.d.a: hemos [deictico: yo+ellos] trabajado en una dimen-
siobn mas concentrada en el centro historico, en el espacio
publico con toda la agenda de la provincia, que yo [deictico
puro] defiendo porque me [deictico puro] parece que todo
el soporte, el soporte social por excelencia, ;no? Estamos
todos [deictico: yo+vos+ellos], nos [deictico: yo+vos+e-
llos] cruzamos todos ahi, todos nos [deictico: yo+vos+ellos]
encontramos ahi, hace falta nomas ir a la peatonal y ver-

Direccion de la, te vas a encontrar al cuarto de gente ahi. Entonces me

Arquitectura [deictico puro] parece que es justamente el lugar donde me-
nos segregacion hay, como por ahi te dicen, bueno hay que
trabajar la periferia, pero la periferia por ahi también estas
segregando porque estas dejando, estas atendiendo a una
comunidad y a otra no, entonces en el sentido del espacio
publico creo que se [modalizador] avanzd, que se [modaliza-
dor] hizo y que no sé, hoy un tipo de zona norte, un tipo de
zona sur, este u oeste tiene la posibilidad de utilizar un so-
porte de buena [subjetivema] calidad...Por otro lado, lo que
te decia, trabajar mucho con las comunidades de la periferia
en términos de dotar de equipamiento de salud y educacion,
eso también creo que es, yo lo defiendo...

En cuanto a la concepcién de planificacién, en esta entrevista predominé
una visién referenciada como “técnica” en la que la participacién y articu-
lacién con la ciudadania fue considerada como una “gimnasia”, que de vez
en cuando puede ser interesante realizar para la legitimacién de ciertos
proyectos. Esto, segtin el entrevistado, podia comprenderse por la compleji-
dad que implica negociar con los vecinos y explicarles las cuestiones técni-
cas, e indirectamente también debido a sus experiencias previas regulares
con cooperativas de vivienda. Aunque el entrevistado aclaré que ésta era
una instancia importante como instrumento de validacién y legitimacién
de las politicas. Al mismo tiempo valoré las dificultades que esto genera en
términos de tiempos para la gestién.

En relacién a esta perspectiva sobre la planificacién y su relacién con la
concepcién de espacio, sefialé6 que ésta drea no tiene demasiado trabajo de
base como otras dreas, ya que recibe las solicitudes de otras dreas. Esto le
llevé a justificar el predominio de una planificacién externa y con escasa
o nula relacién con los sujetos que formardn parte de las intervenciones,
cuestién que Lefebvre (1976) criticaba justamente.
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E.d.a: Tanto salud como educacion, que son las areas mas
demandantes para arquitectura y son las que mas trabajan
en todo el sector peri-central y de la periferia, si tienen
ellos una politica territorial, digamos...

ER: ¢Ustedes ejecutan el tema de vivienda, o no, o hacen
los proyectos?

E.d.a: Tenemos [deictico: yo+ellos] un solo caso, bueno
en realidad tuvimos dos, yo [deictico puro] cuando ingresé
empecé trabajando con el director y subdirector de Habitat,
primero en mesa de gestion, y yo [deictico puro] estaba a
cargo de un programa operario de viviendas en Marqués
Sobremonte y en Barrio SEP. Ese programa que venia de
la gestion de Juez, de la gestion anterior, estaba digamos
a mitad de camino [ruptura isotopia estilistica], nosotros
[deictico: yo+ellos] los tomamos, un programa de Nacién,
con fondos que bajaba a la cooperativa, la cooperativa de
vivienda, la verdad que una experiencia no muy buena, era
un espacio viciado [subjetivema] en un monton de cosas,
digamos...

E.d.a: La otra pulsién es esta demanda de, nosotros mas
de una vez acompafamos a salud, educacién, vamos y...
explicamos un proyecto en una asamblea, porque eso lo
solemos hacer tanto como gimnasia, pero vuelvo a decirte,
siempre desde la arista técnica...

Direccion de
Arquitectura

S. A MODO DE REFLEXION

Al iniciar este articulo nos propusimos como objetivo interpretar las “re-
presentaciones del espacio urbano” y las “prdacticas espaciales” manifesta-
das por los funcionarios de las dreas de planificacién urbana del gobierno
municipal en la ciudad de Cérdoba, Argentina.

En particular focalizamos nuestro interés en el andlisis de la Secretaria de
Desarrollo Urbano, la Subsecretarfa de Planeamiento Urbano y Desarrollo
Econémico, la Direccién de Hébitat y Subdireccién de Politicas Urbanas y
la Direccién de Arquitectura.

Para interpretar los testimonios tomamos como marco analitico los aportes
tedricos propuestos por Henri Lefebvre en las publicaciones: “El derecho a

la ciudad” y “Espacio y politica”.

Al concluir la descripcién e interpretaciéon de cada uno de los relatos selec-
cionados pudimos encontrar multiples coincidencias entre los entrevistados.
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Al analizar las “representaciones sobre el espacio” segregado, pudimos
apreciar una coincidencia total respecto ala preocupacién por la segregacion
generada a partir de la pérdida de la centralidad urbana y expansién de la
mancha urbana, conforme al planteo de Lefebvre (1978). En lineas generales
todos coincidieron en que esta situacién habia sido causada por politicas des-
acertadas que habianidosaltandolanormativa. Sinembargo, esta concepcién
no necesariamente se tradujo en una perspectiva mds critica hacia el espacio.

Salvo la Direcciéon de Habitat y Subdireccién de Politicas Urbanas que en-
tendi6 al espacio segregado como producto y mediacién bajo los intereses
capitalistas, en el resto de las entrevistas -con mayores o menores matices-
observamos un predominio de la representacién del espacio, en tanto espa-
cio mental susceptible de delimitarse racional y funcionalmente.

Esta perspectiva se puso de manifiesto en el tipo de intervenciones y capa-
cidad de accién sobre el espacio, que se explicité sobre todo en la entrevista
de la Subsecretaria de Planeamiento Urbano y Desarrollo Econémico, al
plantear la posibilidad de construir espacios integrados en base a distintas
intervenciones “técnicas”.

Respecto al resto de los entrevistados, si bien esta perspectiva se matizo,
en general predominaron “practicas” relacionadas a intervenciones fisicas
desvinculadas en mayor o menor medida de la participacién por parte de
los propios sujetos afectados por dichas iniciativas.

Esto nos permite reflexionar también sobre una concepcion de habitat sub-
yacente en las entrevistas que remiti6 a la atencién de las necesidades mate-
riales de los sectores mds desfavorecidos, aunque con escaso o nulo interés
en la apropiacién real o participacién de los seres humanos involucrados.
En el planteamiento de Lefebvre, el corrimiento del ser humano como pro-
tagonista -no solo en la recepcién sino en la co-generacién creativa- de las
intervenciones, actuaria como una “urbanizacién desurbanizante y desur-
banizada” (Lefebvre, 1978:34) que poco se acerca a la concepcién de habi-
tar propuesta por el autor. Cabe aclarar que si bien esta preocupacion se
insinué en el caso de la Direccién de Hébitat y la Subdireccién de Politicas
Urbanas, los entrevistados reconocieron no disponer de los recursos sufi-
cientes para implementar formas de planificacién mds integrales.

Todo esto nos lleva a reflexionar también sobre las limitaciones institu-
cionales y también metodolégicas existentes al momento de identificar y
trabajar a partir de las contradicciones que construyen el espacio politico,
tal como lo proponia Lefebvre (1976).
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Para terminar, respecto de las cuestiones emergentes en las entrevistas,
cabe mencionar los testimonios de la Subsecretaria de Planeamiento Urba-
no y Desarrollo Econémico, asf como la Direccién de Hébitat y Subdireccién
de Politicas Urbanas, en cuanto emergié la problemaética de la expulsién del
sistema de ciertos sectores sociales del propio sistema de produccién capi-
talista.

Esto lleva a profundizar un aspecto poco trabajado en su momento por Le-
febvre, aunque no desconocido por otros autores que le sucedieron, como
es la exclusién creciente del sistema de los trabajadores como fuerza de
produccién y sus implicancias en el espacio urbano. Esto introduce nuevos
desafios en la planificacién urbana que implican pensar la autogestiéon pro-
ductiva para la vida, como elemento bdsico también para el habitar.

Por supuesto que esto representa una linea abierta para profundizar en
otras investigaciones y futuras publicaciones.
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RESUMO

O artigo teve por objetivo investigar as condi¢Ges de transparéncia, de
prestacdo de contas e de participagdo nos portais eletronicos de cdmaras
municipais das maiores capitais brasileiras. Trata-se de uma pesquisa de
cunho avaliativo e exploratério, realizada por meio de estudo de casos
mdltiplos, com abordagem predominantemente qualitativa. Apés as visi-
tas aos portais eletrénicos e feitas as anota¢des das informacgdes a partir
de um protocolo de observacao, fez-se a andlise descritiva dos dados. O
conjunto de observag¢des parece confirmar, do ponto vista tecnolégico, o
pressuposto de que os municipios com maior populagdo possuem portais
dos seus Legislativos mais aperfeigoados. Neste interim, atende as expec-
tativas o processo de prestacdo de contas e de transparéncia através dos
portais. Jd em relagdo a participagdo, ainda que existam os canais de in-
teracdo, ndo hd qualquer indicagdo de andlise e retorno das mensagens
recebidas.
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Transparéncia, prestagdo de contas, participagdo, cAmaras municipais, ca-
pitais brasileiras.
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ABSTRACT

The goal of this article is to investigate the conditions of transparency, accounta-
bility and participation in local councils’ websites of the largest capitals. This is
a research of evaluative and exploratory nature, carried out through multiple case
study, with a predominantly qualitative approach. After visiting the homepages
and taking notes of information based on an observation protocol, a descriptive
analysis of data was performed. The set of observations seem to confirm, from a
technological point of view, the assumption that municipalities which have larger
populations have more portals of their Legislative branches improved. Meanwhile,
it meets the expectations of the accountability and transparency process through
the portals. Although there are channels of interaction, there is no indication of
analysis and feedback of received messages.

KEY WORDS

Transparency,; accountability; participation; local councils; brazilian capitals.

INTRODUCAO

O entendimento dos servigos disponibilizados nos sites e os objetivos das
politicas gerais de legislativo eletrénico pode ajudar no desenho de estra-
tégias adequadas a sua implementacdo efetiva. Para estabelecer a presen-
¢a na web, é preciso haver um melhor entendimento das possibilidades e
limita¢des desse ambiente. Os servigos interativos que envolvem relacio-
namento exigem maior esfor¢o de reformulagdo organizacional para ser
efetivados, enquanto os servigos de transacdo exigem mais recursos e ex-
pertise no dominio da tecnologia (Diniz e Barbosa, 2004).

No presente estudo, a opgdo por analisar os portais eletrénicos de Cama-
ras Municipais decorre de duas razdes principais: a primeira diz respeito a
escassa quantidade de estudos desenvolvidos; a segunda, que estd relacio-
nada a primeira, refere-se ao crescente interesse por este poder devido seu
papel que representa em uma democracia e em uma federagdo como o Brasil.

Cabe considerar que, dependendo dosobjetivos com que sdoimplementados,
os portais eletrénicos podem contribuir para a construgao de accountability.
Contudo, a criagdo de um portal eletrénico ndo é suficiente para que
haja transparéncia, prestagdo de contas e participagdo com os cidadéaos,
dimensdes de accountability consideradas no estudo.

2

O objetivo do artigo é investigar as condi¢cSes de transparéncia, de
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prestacdo de contas e de participagdo nos portais eletronicos de cdmaras
municipais das maiores capitais brasileiras. Inicialmente fez-se uma breve
incursdo tedrica sobre transparéncia, prestagdo de contas, participacdo e
legislativo eletrénico. Em seguida descreve-se o método de pesquisa. Na
sequéncia procede-se a descrigdo e andlise dos dados coletados. Por fim,
apresentam-se as considerages finais.

TRANSPARENCIA, PRESTACAO DE CONTAS E
PARTICIPACAO

A administrac¢do publica brasileira, em particular, e o Estado brasileiro, em
geral, foram fundados sob a influéncia de um etos fortemente patrimonia-
lista, presente na heranca cultural lusitana (Martins, 1997). No periodo colo-
nial brasileiro, o Estado adotou um modelo patrimonialista e centralizador.
Além disso, mostrou-se poderoso, autoritdrio, autolegitimado, estabelecen-
do com a sociedade uma relagdo de tutela e subordinagdo. Nao houve a
defini¢do de limites entre o ptblico e o privado, estabelecendo muitas ve-
zes, como moeda de troca politica, terras e cargos publicos (Amorim, 2000).

O Estado brasileiro, sobretudo, no perfodo colonial, procurou garantir as
suas elites privilégios adquiridos em fung¢do das rela¢es de forgas politi-
cas existentes nas agdes e interven¢des do Estado. Cita-se como marco de
afirmacdo e consolidacdo do patrimonialismo a transferéncia para o Brasil
de parte da burocracia lusitana juntamente com a corte portuguesa. Tal
contexto fez com que vicios e praticas clientelistas, nepotistas, e centraliza-
doras, determinassem o perfil politico-administrativo brasileiro como um
modelo patrimonial (Souza, 1996).

Para Schwartzman (1988), os regimes patrimoniais modernos sdo deno-
minados neopatrimonialistas. O neopatrimonialismo representa, além de
uma sobrevivéncia das estruturas tradicionais em sociedades contempo-
raneas, uma forma atual de dominagéo politica por um estrato social sem
propriedades e que ndo tem honra social por mérito préprio. Relacionan-
do a presenga do patrimonialismo ao avan¢o democratico, Akutsu e Pinho
(2002) entendem que em regides menos patrimonialistas ocorrem maiores
avancos democraticos, e em regides mais patrimonialistas essa velocidade
é menor. A histéria mostra que essas estruturas ndo sdo rompidas com fa-
cilidade e num movimento linear.

Nos estudos sobre patrimonialismo, Miguel (2005) afirma que a
accountability ganha destaque, pois promete um grau razoavelmente alto de
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controle do povo sobre os detentores do poder politico, mas de uma forma
exequivel em sociedades populosas, extensas, complexas e especializadas
como as contemporaneas.

Segundo Campos (1990), o conceito de accountability ndo possui uma ex-
pressdo equivalente em portugués que contemple o espectro de significa-
dos existentes no termo em inglés. E praticamente um lugar-comum ob-
servar que accountability ndo possui traducdo precisa para o portugués (e
para outras linguas neolatinas) e, dai, extrair conjecturas sobre a qualidade
de nossas democracias em comparagdo com as anglo-saxas (Miguel, 2005).

Na busca por uma defini¢gdo, Pinho e Sacramento (2009), colocam que a
accountability, em termos sintéticos e aproximativos, pode ser entendida
como um somatério de transparéncia, engajamento dos governantes na
prestacdo de contas e, também, a responsabiliza¢do dos governantes pelos
seus atos. O conceito de accountability, conforme Akutsu e Pinho (2002,
p-731), contempla duas partes: “a primeira delega responsabilidade para
que a segunda proceda a gestdo dos recursos; ao mesmo tempo, gera a
obrigacdo daquele que administra os recursos de prestar contas de sua

gestdo, demonstrando o bom uso desses recursos”.

Para Campos (1990), a accountability ndo emerge por si s6, mas é determi-
nada por uma relagdo entre o Estado e a sociedade, propiciada pelo desen-
volvimento democrético. E resultado de um desenvolvimento politico que
confere ao cidaddo um papel ativo de sujeito, guardido de seus direitos
(CAMPOS, 1990). Trata-se de um atributo do sistema politico que se impde
aos agentes publicos, sejam estes governantes ou burocratas (Ceneviva e
Farah, 2006).

Loureiro e Abrucio (2004, p.52) entendem por “accountability ou responsa-
bilizagdo um processo institucionalizado de controle politico estendido no
tempo (elei¢do e mandato) e no qual devem participar, de um modo ou de
outro, os cidaddos organizados politicamente”. Destacam também a neces-
sidade de regras e arenas nas quais a accountability possa ser exercida, bem
como praticas de negociacdo ampliadas entre os atores, objetivando tornar
mais publicas e legitimas as decisdes exaradas.

Uma nogdo mais restrita de accountability considera apenas os mecanismos
de controle formalizados e institucionalizados, como capazes de exigir a
responsabilizacdo dos agentes ptblicos pelos atos praticados. Nesta nogéo,
mecanismos informais como o controle exercido pela imprensa e pela so-
ciedade civil ndo sdo considerados (O’Donnell, 1998; Kenney, 2003). Uma
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nog¢do mais abrangente de accountability considera, além dos mecanismos
formais e institucionalizados, também mecanismos informais, desde que
haja capacidade de san¢do dos agentes publicos por parte das relagdes de-
senvolvidas a partir dos mecanismos. O exercicio da accountability requer
capacidade de resposta dos agentes publicos e capacidade de sofrer san¢des
e perda de poder para aqueles que violaram os deveres (Dunn, 1999). A
nog¢do mais ampla de accountability admite toda e qualquer relagdo de con-
trole e monitoramento sobre agentes ptiblicos como mecanismos capazes
de exigir a responsabilizac¢do (Day; Klein, 1987; Paul, 1991). Accountability
significa manter individuos e organizagdes passiveis de serem responsabi-
lizados pelo seu desempenho. A accountability publica se refere ao conjunto
de mecanismos usados pelos atores interessados em garantir um nivel de-
sejado de desempenho dos servigos publicos (Paul, 1991).

O estudo da accountability envolve a andlise de diferentes mecanismos ins-
titucionais de responsabilizag¢do. Para O’'Donnell (1998), esses mecanismos
sdo divididos em duas vertentes. A primeira é a accountability vertical, que
tem nas elei¢des o instrumento principal, possibilitando a efetivagdo de me-
canismos tradicionais como a premiagdo e o castigo. A segunda é a accou-
ntability horizontal, compreendendo a divisdo dos poderes e dos controles
e equilibrios entre os mesmos (O’Donnell, 1998). Na primeira, os cidaddos
eleitores podem controlar as a¢des dos representantes durante seu gover-
no. Na segunda, os poderes possuem instrumentos capazes de questionar
e, eventualmente, punir maneiras impréprias do governante em questdo
cumprir suas responsabilidades (O’'Donnell, 1991).

As eleigbes, as reivindicag¢Ges sociais e a cobertura regular da midia sdo
considerados instrumentos da accountability vertical. As eleicbes devem
contemplar caracteristicas de liberdade de expressado, de cobertura de im-
prensa e liberdade de associagdo que possibilite aos cidaddos expor suas
demandas, denunciar os oficiais ptblicos e sanciond-los. O que pode ser de-
finido como o instrumento principal da accountability vertical, as elei¢des,
ocorre apenas de tempos em tempos. Entretanto, ndo estd claro até que
ponto elas sdo efetivas como mecanismos de accountability. Anélises recen-
tes langam uma nota cética quanto ao grau em que a elei¢do seja realmente
um instrumento pelo qual os eleitores podem punir ou premiar candidatos,
mesmo em poliarquias fortemente institucionalizadas (O’Donnell, 1998).

A accountability horizontal, conforme O’Donnell (1998), é entendida como
a existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder legal -e que
estdo de fato dispostas e capacitadas- para realizar a¢des, que vao desde a
superviséo de rotina até sangdes legais ou, mesmo, O impeachment contra
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agdes ou emissdes de outros agentes ou agéncias do Estado que possam ser
qualificados como delituosos. Para tanto, devem os poderes apresentar um
grau de concorréncia e equilibrio, como o sistema de divisdo de poderes do
presidencialismo, além de 6rgdos independentes com poder, incentivos e
capacidade de acdo em relacdo a outros 6rgdos governamentais.

No contexto das vertentes vertical e horizontal, o exercicio da accountability
requer condi¢des para que haja a disponibilidade de informagdes sobre a
atuacdo do poder publico e seus resultados, ou seja, prestagado de contas (P6
e Abrucio, 2006). A prestacdo de constas como dimensédo da accountability,
segundo Levy (1999), refere-se ndo somente a premissa da prestagdo de con-
tas, mas também a defini¢cdo dos objetos sobre os quais se prestardo contas.

Outro processo capaz de proporcionar maiores condi¢des de confianga en-
tre governantes e governados € a transparéncia das agdes governamentais.
A transparéncia é citada como capaz de contribuir para reduzir a corrupcao
no espaco publico e de tornar as relagdes entre o Estado e a sociedade civil
mais democréticas (Pinho e Sacramento, 2004). Trata-se uma condigéo sine
qua non para o funcionamento dos mecanismos de responsabilizacéo, jd que,
de fato, esses mecanismos de controle e fiscalizagdo sdao extremamente con-
dicionados pela transparéncia e pela visibilidade das a¢des do poder ptibli-
co. Sem transparéncia ndo hd como cidaddos apropriarem-se dos dados das
avaliagdes para cobrarem dos agentes publicos (Ceneviva e Farah, 2006).

A participagdo/interagdo dos cidaddos no processo decisério do ente gover-
namental é tdo importante quanto a prestagdo de contas e a transparéncia.
Apesar de sua importancia, Santos (1993) observa no Brasil uma incapaci-
dade de participagdo ou desmotivagdo para isso, além de uma baixa taxa de
demandas, do descrédito tanto nas institui¢des quanto na eficacia do Esta-
do, bem como uma permanente negagdo de conflito. Nessa mesma linha,
Pinho (2008) considera que ndo hé participacdo por parte da sociedade, no
sentido de exigir maior transparéncia do Estado, o qual se comporta de

N

acordo com um modelo histérico de insulamento em relagdo a sociedade
civil. J& Abrucio (2005) afirma que é notdvel o grau de participacdo dos
cidaddos nas politicas sociais. Mesmo sendo a participacdo central no sen-
tido do aperfeicoamento da democracia e da accountability, ndo hd consenso
entre os autores sobre essa questdo. Assim, enquanto Santos (1993) e Pinho
(2008) afirmam que n&do hé participagdo, Abrucio (2005) traca um quadro de

otimismo em relagdo a participacgao.
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LEGISLATIVO ELETRONICO

Os estudos e reflexdes sobre o governo eletrénico tém maior recorréncia
com o poder executivo. Contudo, o material teérico e empirico pode ser uti-
lizado também em pesquisas com o poder legislativo, resguardadas as es-
pecificidades de cada poder. Para Ruediger (2002) o governo eletrdnico, ape-
sar de marcado pelo desenvolvimento de sistemas relativos ao provimento
de servigos, contempla uma possibilidade de extensdo da esfera do Estado
propicia a uma maior permeabilidade a cidadania, decorrente do caréter
intrinseco na atividade de governo do componente politico de sua acdo. Em
termos gerais, pode-se pensar nas seguintes relagdes sustentadas pelo go-
verno eletronico: 1) aplicagées web com foco para o segmento governo-for-
necedor (G2B — Government to Business); 2) aplicagdes web voltadas para a
relagdo governo-cidaddo (G2C — Government to Costumer); e 3) aplicagdes web
referentes a estratégias governo-governo (G2G — Government to Government).
O governo eletrénico, além de promover essas relacdes em tempo real e de
forma eficiente, poderia ainda ser potencializador de boas praticas de gover-
nanga e catalisador de uma mudanga profunda nas estruturas de governo,
proporcionando mais eficiéncia, transparéncia e desenvolvimento.

Para Vaz (2003), os beneficios do governo eletrénico sdo apontados como
apropridveis pelo governo (aumento de capacidade operativa, ganhos de
eficiéncia, melhor relacionamento com os cidaddos). Também podem ser
vistos a partir de outro ponto de vista, o do cidaddo (melhor atendimento,
acesso a servigos e informagdes, interagdo com governo).

Pinho (2008) enfatiza que o governo eletronico, representado pela infor-
matizacdo de suas atividades internas e pela comunicagdo com o ptblico
externo: cidadaos, fornecedores, empresas, ou outros setores do governo e
da sociedade, tem sido representado pela construgdo de portais governa-
mentais, por intermédio dos quais os governos mostram sua identidade,
seus propésitos, suas realiza¢des, possibilitam a concentracgdo e disponibi-
lizagdo de servigos e informagdes, o que facilita a realizacdo de negécios e
0 acesso a identificagdo das necessidades dos cidad&os.

O governo eletronico pode ser considerado um assunto recente e, portanto,
representa uma drea que carece de um maior nimero de estudos. Além
disso, a maioria dos estudos disponiveis sobre e-gov tem seu foco na drea
técnica que envolve principalmente aspectos relacionados aos sistemas de
informacdo. Desse modo, percebe-se a necessidade de se desenvolverem
pesquisas que foquem outros elementos contidos no e-gov como servigos,
qualidade, satisfagdo, imagem e cidaddos (Damian & Merlo, 2013).
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Em relagdo ao cendrio brasileiro, cabe destacar que o Brasil ocupa a 59° po-
si¢do, de 193 paises avaliados, no ranking 2012 da Organizacdo das Nagoes
Unidas (ONU) sobre governo eletrénico (ONU, 2012). Em relagdo aos paises
sul-americanos, o Brasil fica atrds de Chile (39%), Colombia (43%), Uruguai
(50%) e Argentina (56°). Destaca-se, inclusive, a iniciativa da ONU na década
de 1990 de financiar e incentivar os paises a implantarem o governo eletro-
nico para aprimorar os mecanismos de accountability.

Conforme D’Agostino et al. (2011), o governo eletrénico se concentra em
servigos publicos prestados por meios eletrénicos aos cidaddos. Em con-
trapartida, a governanga eletrénica assume uma dindmica interativa entre
a elite governamental e os cidaddos. Em estudos mais recentes da ONU
(2005; 2007) a conceituagdo passou a considerar de forma mais enfdtica no-
¢des de governanga eletronica. J4 em seu benchmark de 2008, a visdo de go-
verno eletrénico torna-se mais ampla, pois na andlise ndo sdo consideradas
apenas a provisdo de servigos e a melhoria dos processos internos do go-
verno, mas também a influéncia do governo eletronico para a accountability
(Prado, 2009).

Sandoval-Almazan & Gil-Garcia (2012) entendem que as interagdes mais
relevantes entre os cidaddos e o governo ocorrem no nivel local. De fato,
os portais podem ser vistos ndo apenas como canais para a prestagdo de
informacées do governo, mas também como um importante instrumento
para a troca de informacgdes, permitindo a participagdo dos cidaddos nos
esforcos de tomada de decisdes sobre importantes assuntos que interessam
a coletividade. Um portal pode assumir a configuragdo de sites publicos
que permitem ao cidaddo realizar um conjunto de servigo. A partir do
portal, muitos usudrios definem seus préximos passos na Web. Os portais
representam locais de intensa visita¢do. Portanto, ser reconhecido como um
portal estd diretamente relacionado a for¢a com que o site atrai visitantes.
Os servigos mais comuns de um portal incluem servigos de e-mail, bate-
papo (chat), servigos de busca e servigcos de noticias, gratuitos ou n&do
(Cunha, 2000).

Ao abordar a presenca da accountability em portais de governos estaduais
e municipais no Brasil, Pinho (2006) constata que os avangos, no tocante a
accountability, ainda sdo modestos. O autor questiona se existe consciéncia
em relacdo as possibilidades de utilizagdo da tecnologia digital para maior
transparéncia ou se o problema é muito mais estrutural de resisténcia dos
atores puiblicos em se revelar plenamente para a sociedade civil. Observa
que os portais ainda ndo fazem uso das tecnologias de informagao e comu-
nicagdo para promover interatividade com a sociedade, sendo a idéia de
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interatividade e de exploragdo do potencial da comunicac¢do ainda pratica-
mente inexistente.

No contexto do governo eletrénico, pode-se afirmar que as mudangas de
postura impostas por novos paradigmas administrativos e em especial a
emergéncia da utilizacdo da TIC, que impulsionou o legislativo como agen-
te de accountability, o legislativo brasileiro precisou buscar novas ferramen-
tas que pudessem facilitar e melhorar o bom desempenho de suas atribui-
¢oes. O legislativo também teve que adotar ferramentas informacionais que
o executivo jd vinha utilizando, cujo conjunto configura o chamado e-gov.
No ambito do Poder Legislativo essa ferramenta foi denominada de e-legis-
lativo (Zurra e Carvalho, 2008).

A disponibilizac¢do de informagées varia muito entre as Casas Legislativas,
havendo por parte de algumas a disponibilizacdo de uma quantidade ra-
zodvel de informacéo e por outras uma disponibilizacdo ainda incipiente A
utilizagdo da internet se constitui em uma ferramenta de apoio ao legislati-
vo na consecugdo de seu papel de agente fiscalizador dos atos do executivo,
a qual, se for explorada em sua plenitude, pode possibilitar que este Poder
torne-se verdadeiramente um agente da accountability (Zurra e Carvalho,
2008). Ressalta-se, portanto, a importancia do aperfeicoamento do legislati-
vo eletrénico por conta da prestagdo de contas, transparéncia, participagdo
popular e, por conseguinte, da accountability.

METODOS E PROCEDIMENTOS

A pesquisa realizada para investigar as condi¢des de transparéncia, de
prestacdo de contas e de participagdo nos portais eletronicos de cadmaras
municipais das maiores capitais brasileiras é de cunho avaliativo e explo-
ratério, realizada por meio de estudo de casos miltiplos, com abordagem
predominantemente qualitativa.

Optou-se por analisar os portais eletronicos das cdmaras municipais
localizadas nas 10 capitais brasileiras com o maior nimero de habitantes. A
escolha pelas 10 maiores capitais foi feita considerando que, pelo tamanho
populacional e pela posicdo de principais cidades do Pafs, esses municipios
devem ter suas cAmaras com maiores condi¢des (financeiras, recursos
humanos) de construir portais mais desenvolvidos, contemplando inclusive
o quesito daaccountability. Para Styles e Tennyson (2007), municipios de maior
tamanho tendem a apresentar maior nivel de divulgac¢do de informacgdes
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acerca da gestdo municipal. Assume-se, também, que deve haver nesses
municipios maiores, com a existéncia de uma sociedade mais complexa
e plural, a busca de maior cobranga aos poderes instituidos, entre eles o
legislativo municipal, por parte da sociedade civil. A opgdo pelas capitais
deve-se a expectativa de que os processos de informatizagdo nestas cimaras
sejam mais antigos e mais maduros, proporcionando aos vereadores uma
infraestrutura adequada. As capitais selecionadas, o porte populacional e o
endereco eletrénico das cAmaras municipais sdo apresentados no quadro 1.

ESTADO CAPITAIS POPULACAO | SITE DA CAMARA MUNICIPAL
BRASILEIRAS

Bahia Salvador 2.892.625 http://www.cms.ba.gov.br/

Ceara Fortaleza 2.431.415 http://www.cmfor.ce.gov.br/

Goias Goiania 1.244.645 http://www.camaragyn.go.gov.br/

Minas Gerais Belo Horizonte 2.412.937 http://www.cmbh.mg.gov.br/

Para Belém 1.408.847 http://www.cmb.pa.gov.br/portal/index.php

Parana Curitiba 1.797.408 http://www.cmc.pr.gov.br/

Pernambuco Recife 1.533.580 http://www.camara.recife.pe.gov.br/

Rio de Janeiro Rio de Janeiro 6.093.472 http://www.camara.rj.gov.br/

Rio Grande do Sul ~ Porto Alegre 1.420.667 http://www?2.camarapoa.rs.gov.br/

Sao Paulo Sao Paulo 10.886.518 http://www.camara.sp.gov.br/

QUADRO 1: Capitais selecionadas, porte populacional e endereco eletronico das
camaras municipais
FONTE: Elaborado a partir dos dados do IBGE

Foi elaborado um Protocolo de Observagdo para coletar os dados disponi-
veis nos portais eletronicos mantidos pelas cdmaras municipais. O Protoco-
lo de Observacdo, segundo Creswell (2007), é utilizado para registrar dados
de observag¢des multiplas durante a realizagdo de um estudo qualitativo. Os
acessos aos portais foram feitos nos dias 12, 13 e 15 de novembro de 2010
com o objetivo de identificar indicadores que pudessem refletir a presenga
de prestacdo de contas, transparéncia e possibilidades de participagado. Para
tanto, a medida que foram feitas as observagdes, recolhiam-se as repeti¢des
para, na sequéncia, categorizé-las, agrupando as informacoes.

A identificagdo dos indicadores de prestagdo de contas, transparéncia e
participagdo baseou-se em experiéncias anteriores de diversos autores e
institui¢des (Diniz, 2000; Akutsu; Pinho, 2002; Prado, 2004; Pinho, 2008)
que pesquisaram portais eletrénicos e propuseram modelos. O modelo
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proposto por Diniz (2000) buscou analisar os servigos governamentais
oferecidos pelos Web sites considerando trés categorias de servigos aos
cidaddos: como veiculo de difusdo de informagdo; como canal para a
realizacdo de transag¢des; e como um meio de aprimorar o relacionamento
com o cidaddo. Cada uma das categorias de atividades foi subdividida em
trés diferentes niveis de interatividade: bdsico, intermedidrio e avangado.

O modelo de Akutsu e Pinho (2002) considerou quatro seg¢des. A segdo 1
-“Dados do portal pesquisado”’- teve como objetivo o registro do ente da
Federagdo pesquisado, a esfera governamental a qual pertence, o endereco
do portal pesquisado e a data em que foi feita a primeira observacdo. Na
se¢do 2 -“Informagdes disponiveis aos cidaddos”- teve como objetivo re-
gistrar as principais informag&es e servigos disponiveis aos cidaddos, que
representassem evidéncias de avango na accountability e demonstrassem o
efetivo interesse dos gestores publicos em disponibilizar informagdes para
a sociedade na Internet. A segdo 3 -“Possibilidades de participagdo popular
via Internet na gestdo do ente”- abriu um outro tipo de questionamento, no
qual a preocupacdo néao foi sé verificar se a esfera governamental se coloca
de forma transparente em relagdo a sociedade, mas também se ela admite a
possibilidade de didlogo com esta. A segdo 4 -“Existéncia de interacdo com
outros 6rgados e entes”- teve como objetivo o registro de dados que apon-
tassem para um avango na accountability horizontal (entre agéncias estatais)
com a utilizagdo da Internet.

O modelo de Prado (2004) analisou a transparéncia baseada na prestagdo
de contas publicas segundo o cumprimento das Leis de Contas Ptblicas
e de Responsabilidade Fiscal. Adotaram-se as seguintes categorias para
classificacdo dos websites quanto a transparéncia das contas publicas: alta
transparéncia: o website apresenta a totalidade dos demonstrativos exigidos
atualizados, tanto para a Lei de Contas Ptblicas como para a Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal; média | alta transparéncia: o website ndo apresenta a
totalidade dos demonstrativos exigidos pela Lei de Contas Publicas, mas
apresenta todos os demonstrativos exigidos pela Lei de Responsabilida-
de Fiscal atualizados; baixa transparéncia: além do website ndo apresentar
todos os demonstrativos exigidos pelas Leis de Contas Piblicas e de Res-
ponsabilidade fiscal, os que existem estdo desatualizados; e insuficiente: o
website ndo apresenta nenhum demonstrativo exigido pelas Leis de Contas
Ptublicas e de Responsabilidade fiscal.

Ja o modelo de Pinho (2008) parte de uma bateria de questées sobre a con-

figuracdo do portal. A segunda bateria de questées volta-se para o grau de
informacédo propiciado pelo portal; se ele mantém o usudrio informado e
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se suas demandas, em termos de informacdes (dos mais variados matizes),
sdo atendidas de forma direta, facil e objetiva. A terceira bateria trata da
questdo da transparéncia do portal, ou seja, da transparéncia do governo
por meio do portal. Na quarta e dltima bateria de questdes, aborda-se a
questdo da participagdo popular, procurando identificar como os governos
constroem instrumentos que oportunizam essa participagdo, entendida
como apresentagdo de sugestdes, avaliagdo e acompanhamento de politicas
publicas, bem como de servigos ptublicos.

RESULTADOS: ANALISE E CRITICA

Os resultados das observagdes, apresentados na sequéncia, sdo sumariza-
dos segundo a prestagdo de contas, transparéncia e participagao.

PRESTACAO DE CONTAS
A ocorréncia dos indicadores de prestagdo de contas, construidos a partir
da observacdo empirica dos portais selecionados, é sintetizada no quadro 2.

i )
5 g |
| ® = S | & |o
~ Sl 3 = £ IS Sl | 2
PRESTACAO DE S|l E| &| | E|lE|S|3|e |2
CONTAS S| 5| ||| 3|3 |2 |5 |
wv [ (U] (=] o o o = a v
Inexisténcia de qualquer tipo de
Relatério dos gastos incorridos X

ou impossibilidade de sua
localizagdo

Divulgacao parcial e/ou ap6s o
prazo do conjunto de Relatérios X X
Legais dos gastos incorridos

Divulgacao do conjunto de
Relatérios Legais dos gastos XX | X X X | X [ X

incorridos no prazo

Divulgacao, além do conjunto de
Relatdrios Legais no prazo, de X XX X X! X | X
Relatérios complementares dos
gastos incorridos

QUADRO 2: Ocorréncia dos indicadores de prestagao de contas nos portais selecionados
FONTE: Elaboracéo prépria.
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Como pode ser observado no quadro 2, a maioria das cdmaras municipais
presta contas por meio de relatérios complementares dos gastos incorridos,
além dos relatérios legais publicados no prazo. Entre os relatdrios legais
sdo publicados os Relatérios de Gestdo Fiscal (RGFs), cuja exigéncia para
camaras localizadas em municipios com mais de 50.000 habitantes é de
sua publicacdo a cada quadrimestre. No primeiro e segundo quadrimestre
devem publicar o demonstrativo da despesa com pessoal. No dltimo qua-
drimestre do ano devem publicar o demonstrativo da despesa com pessoal,
o demonstrativo da disponibilidade de caixa, o demonstrativo dos restos a
pagar, e o demonstrativo simplificado do relatério de gestdo fiscal. Ainda
em relagdo a exigéncia legal, as cdmaras municipais deverdo publicar todos
os atos praticados pelas unidades gestoras no decorrer da execugédo da des-
pesa, no momento de sua realizagdo, com a disponibilizagdo minima dos
dados referentes ao nimero do correspondente processo, ao bem fornecido
ou ao servigo prestado, a pessoa fisica ou juridica beneficidria do pagamen-
to e, quando for o caso, ao procedimento licitatério realizado.

No tocante aos relatérios complementares, a Camara de Salvador publica
relatérios de despesas com viagens, com descrigdo do usudrio, do valor
gasto, do destino e da justificativa da viagem. Ha ainda a possibilidade de
pesquisar o gasto por vereador, especificando o tipo (passagens ou didria),
o ano e o més. A Camara de Fortaleza publica relatérios de despesa que
podem ser gerados por tipo de despesa e por favorecido, além do demons-
trativo de receitas e despesas (mensalmente) e do balango orgamentdrio. A
Camara do Rio de Janeiro publica um detalhamento dos empenhos pagos e
execugdo or¢amentdria. A Cadmara de Porto Alegre publica relatério de via-
gens e didria, despesas por c6digo, gastos por favorecido e despesas de cus-
teio. A Camara de Sdo Paulo publica o demonstrativo didrio da execucédo
da despesa, o demonstrativo mensal da execugdo da despesa, a execugdo da
receita, a movimentagdo mensal de empenho da despesa.

Todavia, no portal da Camara de Belém hd inexisténcia de qualquer tipo de
relatério dos gastos incorridos ou impossibilidade de sua localizag¢do. Nas
Camaras de Belo Horizonte e Recife hd divulgagdo parcial do conjunto de
relatérios legais dos gastos incorridos. Apesar disso, a Camara de Belo Ho-
rizonte publica relatérios de despesas com viagens, descrevendo o usudrio,
o valor gasto, o destino e a justificativa da viagem, relatérios de execugdo
or¢amentdria, despesas gerais, despesas com pessoal e encargos e demons-
trativo por fornecedor.

Se considerarmos que os portais eletronicos tendem a uma alta capacidade
de prestacdo de contas, percebe-se que o conjunto de Legislativos, objeto de
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estudo, pode estar dispensando importancia a essa dimenséo da accountability,
mesmo que esta pesquisa ndo tenha analisado o contetdo nem a linguagem
adotada nos relatérios integrantes do processo de prestacdo de contas.

Os RGFs sdo elaborados a partir de uma linguagem técnica e especifica empre-
gada na contabilidade governamental, de entendimento normalmente restrito
aos profissionais da drea. A partir do cendrio observado, fica a divida: Os re-
latérios sdo divulgados espontaneamente, numa iniciativa do Legislativo local
para promover a prestacdo de contas por meio do portal eletrénico, ou essa
publicidade atende a norma legal que exige alguma estratégia de divulgagao?

O processo de prestagdo de contas relaciona-se, principalmente, a publicidade
quanto a origem e a utilizagdo dos recursos publicos. Sua efetivagdo é es-
sencial para o exercicio da accountability. Isso parece ser a realidade dos por-
tais observados, nos quais a divulgagdo dos relatérios ocorre normalmente
no prazo legal, além de relatérios complementares dos gastos incorridos. H4,
portanto, uma situacdo em que a sociedade civil pode acessar, por meio dos
portais eletrdnicos, o processo de prestagdo de contas e exigir a responsabili-

zagao pelos gastos publicos.

TRANSPARENCIA

Os indicadores de transparéncia, construidos a partir da observagdo empi-
rica dos portais selecionados, sdo resumidos no quadro 3.

o

TRANSPARENCIA B8 22 gl 8lelslE|2

5 58|88 3|2 ee8
Detalhamento da se¢do (ordem do dia, atas das secdes) X|x [ x [ x|X|x [x|[x|x[x
Disponibilizacdo da legislacao X|x|x|x X X [ X |x
Disponibilizacao de legislacdo com possibilidade de download x| x | x | x X X [ X | X
Noticias da camara municipal sobre as atividades dos vereadores x [ x [ x | X | X [x | X | X [X [X
Videos explicativos sobre a atuacdo dos vereadores X
Videos das sessdes legislativas X | X X | X [x|x
Videos das sessoes legislativas ao vivo X |Xx|x X X
Divulgacao das matérias nas fases de tramitagcdo X X [ X|Xx [x
TV Camara X | X X | X [X|X
Diario Oficial do Legislativo X
Transparéncia X | x| x|[X]|x X [ X
Radio Camara X | X

QUADRO 3: Ocorréncia dos indicadores de transparéncia nos portais selecionados
FONTE: Elaboracdo prépria.
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Conforme observado no quadro 3, arquivos com detalhamento das se¢des
(ordem do dia, atas das se¢des) foram identificados em todas os portais
eletronicos. A disponibilizagdo de legislagdo ndo foi observada nos portais
das cAmaras de Belém e Recife. Os portais que apresentam Legislagao, nor-
malmente, disponibilizam uma ferramenta de busca, permitindo a procura
pelo tipo de legislacdo, pelo tipo de lei, por palavras-chave e pelo ano. A
pesquisa pode ser configurada, escolhendo-se simultaneamente o tipo de
ordenamento do documento, o total de documentos por pdgina e a quan-
tidade total de documentos. Cabe ressaltar que a ferramenta de busca de
legisla¢des ndo se confunde com o indicador Ferramenta de busca do pré-
prio portal. Todos os portais que disponibilizam legislagado, apresentam a
possibilidade de efetuar o download dos documentos pesquisados.

Os portais observados apresentam Noticias sobre as atividades desenvol-
vidas pelos vereadores. Alguns portais também apresentam links para
jornais locais e estaduais, sobre matérias veiculadas sobre os vereadores,
contudo o destaque é para os eventos da prépria cdmara. H4 também ar-
quivos com clipagem de matérias da cAmara publicadas em jornais locais,
regionais e estaduais.

Alguns portais apresentam videos das sessdes legislativas que jd aconte-
ceram, além da apresentacdo em tempo real. Outros portais apresentam
somente videos das sessdes legislativos que jd aconteceram ou a apresen-
tagdo em tempo real. Todavia, hd também os portais que ndo apresentam
videos das sessdes legislativas. A apresentagdo das sessdes pode ocorrer
também por meio da TV Camara observada em alguns portais. O objetivo
da TV Camara néo se restringe a apresentac¢do das sessées legislativas, ha
também programas de entrevistas com os vereadores, acdes do executivo
municipal, eventos e variedades. Com um nidmero de ocorréncias menor,
alguns portais disponibilizam também a Rddio Camara, cuja manutengio
tem objetivos muito semelhantes ao da TV Camara, ou seja, transmissao
das sessdes, programas com os vereadores etc.

A Divulgacdo das matérias nas fases de tramitagdo foi observada em seis
portais eletronicos. Tal divulgagdo normalmente é feita a partir da ferra-
menta de busca utilizada na procura de legislacdes. A divulgagdo das ma-
térias em tramitagdo é feita em alguns casos por meio do Didrio Oficial do
Legislativo, identificado em apenas dois portais.

Do ponto de vista tecnolégico, parece se confirmar o pressuposto de que

os municipios com maior populagdo possuem portais dos seus Legislativos
mais aperfeicoados. Disponiveis os indicadores, até que ponto sdo utiliza-

RIEM N°9/ |12 SEMESTRE 2014 115



Fabiano M. Raupp

dos para o exercicio da transparéncia? As matérias e videos sdo editados
antes da veiculagdo no portal ou mostram também questdes polémicas e

acoes duvidosas?

Os achados dessa investigacdo inicial ndo sdo suficientes para se responder
a essas indagac6es. No entanto, existindo os indicadores tal como identifi-
cados através do quadro 3, percebe-se que hd condi¢des para a construgdo
da transparéncia. A depender do interesse dos agentes politicos locais, tais
indicadores poderdo ser utilizados para fins de promogdo politica e nédo

para o efetivo exercicio da transparéncia.

PARTICIPACAO

As observagdes acerca da ocorréncia de indicadores de participacdo/intera-
¢do, construidos a partir da observagdo empirica dos portais selecionados,
sdo compendiadas no quadro 4.

= © 2 S| &) e
PARTICIPACAO HE IR IR E IR
s eie =R
E-mail da cdmara X | X X
E-mail do vereador X | X X X
E-mail de setores da camara X | X
Home page do vereador X X X
Ouvidoria X | X
Twitter X X X
Video YouTube X X X
Monitoramento das agoes dos vereadores X | X [ X
Formulario de contato X [ x| x| x| x X | x
Indicativo de retorno

QUADRO 4: Ocorréncia dos indicadores de participagao nos portais selecionados.
FONTE: Elaboracéo propria.

O quadro 4 revela que em todos os portais selecionados consta endere-
¢o de e-mail para contato com os vereadores. Dos portais analisados, trés
ndo disponibilizam formulérios eletrdonicos. H4 portais que apresentam,
simultaneamente, um e-mail geral para contato, e-mails dos vereadores e
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e-mails dos setores da cAmara. Hd também aqueles com links para a home
page pessoal dos vereadores e os que fornecem somente os e-mails dos
vereadores.

Em nenhum portal foi percebida qualquer indicacdo de andlise e retorno
das mensagens recebidas através de e-mails e formularios eletrénicos. A
participagdo s6 tem razdo de ser quando o participante recebe algum tipo
de retorno daquilo que foi sugerido, questionado ou simplesmente identi-
ficado. Os enderecos de e-mail e formuldrios disponibilizados nos portais
eletrénicos, conforme observado no quadro 4, sem andlises e respostas as
mensagens recebidas, sem um monitoramento das a¢des de quem partici-
pou ou mesmo sem um espago para debates ndo contribui para o exercicio
da participacéo.

O monitoramento das a¢es dos usudrios, quando existe, é feito através da
contagem do ntimero de visitantes, nimero de visitantes on-line, enquetes
etc, sendo observado em trés portais. A minoria disponibiliza ouvidoria,
twitter e Videos YouTube.

A participagdo mostra-se bastante fragil em alguns portais analisados, sem
condigOes efetivas de contribuir para a construgdo da accountability. De cer-
to modo, esses resultados ratificam investiga¢des anteriores (Santos, 1993;
Pinho, 2008) que apontam a falta de participagdo politica como o verdadei-
ro calcanhar de Aquiles do processo politico brasileiro ou, pelo menos, um
dos entraves a esse processo.

A despeito dos resultados alcangados, a baixa capacidade dos portais de
promover a participa¢do pode desencadear o que Santos (1993) observa nos
cidad&os brasileiros: apatia ou desmotivacdo. Por sua vez, essa baixa parti-
cipagdo dos cidadédos, segundo Pinho (2008), acaba comprometendo a exi-
géncia de transparéncia e de prestagdo de contas.

CONCLUSOES

O artigo teve por objetivo investigar as condigdes de transparéncia, de pres-
tagdo de contas e de participagdo nos portais eletrénicos de cAmaras mu-
nicipais das maiores capitais brasileiras. A opcdo pelos portais eletrdnicos
de cdmaras municipais localizadas nas 10 capitais brasileiras com o maior
nimero de habitantes partiu do pressuposto de que, pelo porte populacio-
nal, esses municipios deveriam ter suas cdmaras com maiores condi¢des
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(financeiras, recursos humanos) de construir portais mais desenvolvidos
contemplando inclusive o quesito da accountability, além de uma sociedade
mais complexa e plural, que busca maior cobranga aos poderes instituidos.

No tocante a prestagdo de contas, a divulgacdo dos relatérios ocorre nor-
malmente no prazo legal. Além dos relatérios legais, sdo publicados rela-
térios complementares dos gastos incorridos. Ha, portanto, uma situagdo
em que a sociedade civil pode acessar, por meio dos portais eletrdnicos, o
processo de prestagdo de contas e exigir a responsabilizacdo pelos gastos
publicos. Entende-se que os portais eletronicos tendem a uma alta capaci-
dade de prestagdo de contas, o que denota que o conjunto de Legislativos,
objeto de estudo, pode estar dispensando importancia a essa dimenséo da
accountability.

Situagdo semelhante foi observada em relagdo a transparéncia, haja vis-
ta que, existindo os indicadores tal como identificados, percebe-se que hd
condig¢Oes para a publicidade das atividades desenvolvidas pelos vereado-
res. A depender do interesse dos agentes politicos locais, tais indicadores
poderdo ser utilizados para fins de promogédo politica e ndo para o efetivo
exercicio da transparéncia.

No que concerne a participacdo, os indicadores indicam uma baixa capa-
cidade. A TIC existe. Contudo, ndo foram observadas caracteristicas que
pudessem indicar que a interatividade realmente ocorra. Em nenhum por-
tal foi percebida qualquer indicacdo de andlise e retorno das mensagens
recebidas através de e-mails e formuldrios eletrénicos.

O conjunto das observacdes parece confirmar o pressuposto de que os
municipios com maior populacdo possuem portais dos seus Legislativos
mais aperfeicoados. Neste interim, atende as expectativas o processo de
prestacdo de contas e de transparéncia a partir dos portais. O mesmo néo
acontece com a participagdo. Ainda que existam os canais, ndo hé qualquer
indicagdo de andlise e retorno das mensagens recebidas.
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RESUMO

Nos tdltimos anos no contexto publico, emergiu o conceito de governo ele-
tronico (egov) e portais de internet visando modernizar o Estado e, ao mes-
mo tempo, torné-lo mais permeédvel a participacdo democrética. Para isso, é
fundamental que os portais e servigos eletrénicos sejam acessiveis a todos
cidadaos. O presente artigo investiga se os portais dos municipios da regido
Sul Fluminense (RSF), no Brasil, atendem aos principios de acessibilidade
definidos pelo e-MAG (modelo de acessibilidade em egov). Esta pesquisa
qualitativa descritivo-exploratéria consistiu em um estudo multi casos,
onde foram observados os sitios de 14 prefeituras da RSF. Concluiu-se que
apenas uma prefeitura apresenta um portal com acessibilidade, deixando
claro que a democracia eletroénica na RSF é inacessivel para portadores de
necessidades especiais.
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ABSTRACT

In recent years the public context, emerged the concept of electronic government
(eGov) and internet portals to modernize the state and at the same time, make it
more open to democratic participation. For this it is essential that the portals and
electronic services are accessible to all citizens. This paper investigates whether the
portals of the municipalities of South Fluminense Region (SFR), in Brazil, meet ac-
cessibility principles defined e-MAG (accessibility in egov model). This descriptive
and exploratory qualitative research study consisted of multi cases where the sites
of 14 prefectures of SFR were observed. It was concluded that only one municipa-
lity has a portal with accessibility, making it clear that electronic democracy in
SER is inaccessible to people with special needs.

KEY WORDS
E- Government; City internet portals; accessibility;
South Fluminense - Brazil.

INTRODUCAO

Com o advento das Tecnologias da Informacdo e Comunicagio (TIC), tor-
nou-se possivel a ampliacdo da rede de comunicagdo entre diversos seg-
mentos da sociedade (institui¢ées publicas, privadas, academia, cidaddos
etc). A velocidade com que novos produtos (hardware e software) sdo desen-
volvidos € altissima e cada vez mais estes meios tecnolégicos sdo emprega-
dos para se aprimorar a relagdo entre organiza¢des no contexto econdmico
(e-commerce, e-banking etc) e também no contexto governamental (e-govern-
ment, pregdo eletrénico no processo licitatdrio e etc).

O conceito de governo eletrénico (egov) visa modernizar a Administragdo
Puablica e, ao mesmo tempo, torné-la mais permedvel a participacdo demo-
crdtica e interagdo com os cidaddos. Em termos de modernizacao a preten-
sdo latente é minimizar falhas documentais, falta de controle, e agilizar
processos burocréticos melhorando a qualidade dos servigos puiblicos. Tal
agdo encontra respaldo no movimento conhecido como reforma da gestdo
publica ou NPM (new public management), que busca eficiéncia e exceléncia
na prestagdo de servigos publicos, ancorados em uma légica gerencialista.

Em termos de interagdo com a sociedade as TIC podem promover uma

aproximacdo entre os cidaddos e o Estado. Uma pratica de egov recorrente
envolve a criacdo de portais eletrdnicos que concentram servigos publicos,
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informagoes e ferramentas diversas. Portais” sdo sitios na internet que fun-
cionam como centros que congregam e distribuem contetidos como subsi-
tes por exemplo. Segundo Raupp e Pinho (2011) os portais possuem poten-
cial para ampliacdo da transparéncia ptblica, da democracia e de préticas
de accountability. No contexto municipal a oferta de servigos como emissao
de certiddes, guias de recolhimento de impostos e disponibiliza¢do de in-
formagdes como prestagdo de contas publicas sdo atividades potenciais que
os portais podem viabilizar.

Pela efetivagdo deste potencial instrumento democrético é central avaliar
a acessibilidade destes portais eletrénicos. Por acessibilidade entende-se o
acesso irrestrito a produtos, servigos e informagdes independente de qual-
quer tipo de deficiéncia ou redu¢do de mobilidade (BRASIL, 2004). O De-
creto 5.296/2004 estabelece que todos os sitios e portais da Administragado
Publica devem assegurar a acessibilidade a pessoas com necessidades es-
peciais, garantindo o acesso pleno a contetidos e servigos. Para padronizar
a acessibilidade em ferramentas de egov e sitios da internet foi definido o
padrdo e-MAG (modelo de acessibilidade de governo eletrénico), que serd
explicado no referencial tedrico.

O presente artigo traz como problema central, a seguinte questdo: Os por-
tais dos municipios da regido Sul Fluminense atendem o principio demo-
cratico da acessibilidade a todos os cidadaos?

O objetivo geral é investigar se os portais dos municipios da regido Sul Flu-
minense atendem aos principios de acessibilidade definidos pelo e-MAG,
zelando assim pelo acesso democrdtico de todos os cidad&os.

Para atender a este objetivo, o artigo estd estruturado do seguinte modo:
além desta introdugéo é desenvolvido um referencial teérico sobre governo
eletrénico no Brasil e acessibilidade em portais eletrénicos. Em seguida é
apresentada a metodologia empregada. No tépico seguinte sdo expostos os
resultados e achados da pesquisa, ocasido em que é tecida uma discussdo
sobre a temadtica. Finalmente é apresentada a concluséo do trabalho, ocasido
em que se a questdo-problema do artigo é respondida, e sdo apresentadas
as limitagdes da pesquisa bem como sugestées de novas investigagdes.

4. Embora conceitualmente distintos, os termos “portal” e "sitio” serdo tratados neste artigo como sinénimos.

RIEM N°9/ |12 SEMESTRE 2014 12§



Andrade de Abreu, De Aguiar y Damas da Hora

1. GOVERNO ELETRONICO NO BRASIL:
BREVE PANORAMA

O governo eletrénico no Brasil faz referencia ao modelo de governo voltado
para a esfera digital. Segundo Diniz et al(2008) estd apoiado em um modelo
no qual o Estado usa a tecnologia da informagdo e comunicagéo (TIC) para
a prestagdo de servigos publicos, mudando a maneira pela qual o governo
interage com seus cidaddos, empresas e outros governos. Com a reforma do
aparelho de Estado e, por conseguinte, a moderniza¢do do mesmo, termos
como eficiéncia, eficdcia, desempenho, transparéncia, accountability, quali-
dade do gasto publico e controle foram associados ao processo de elabora-
¢do do governo eletronico (DINIZ et al, 2008). Levar o governo para a esfe-
ra digital é um passo importantissimo para a aproximagdo do Estado com
a sociedade, um modelo de governo eletrénico eficiente e funcional pode
criar um espago virtual de participagdo coletiva.

Sobre a participagdo coletiva, existe a percepgdo de que a Internet é

vehiculo de educacién y formacién de los individuos, de estimulo
de la participacién civica, instrumento de medicién de la opinién
publica, canal de facilitaciéon del acceso de los ciudadanos a los
funcionarios de la Administracién, plataforma de foros ptblicos,
mecanismo de simplificacion del procedimiento de inscripcién
de los votantes, e incluso factor de estimulo del propio voto (FIN-
QUELIEVCH, 2005, p.5)

Finquelievich (2005) entende que a Internet pode ser uma potente ferra-
menta para facilitar a discussédo e a agdo coletiva cidadé, insuflando vigor
a democracia. Para a autora existe o grupo de pesquisadores e militantes
otimistas com esta perspectiva (os chamados cyberotimistas) pode ser di-
vidido em quatro correntes: a primeira que se refere a informagao popular,
a segunda que se refere a comunicagao entre cidaddos e governo; a terceira
que envolve a aplicacdo de politicas pudblicas e a quarta que se refere a “Ia
organizacién politica de los ciudadanos a través de Internet, como lo han demos-
trado los movimientos mundiales “globalifébicos”, también llamados de “altermun-
dializacion”” (2005, p.5).

De fato sdo vdrias as potencialidades da Internet no campo politico. Segun-
do Finquelievich (2005) sdo exemplos destas potencialidades: Pdginas de
partidos politicos, web sites de assembléias parlamentares, acesso digital a
documentacédo e a informagdes da Administragdo Pdblica, comunicagéo bi-
direcional entre cidad&os e politicos, grupos virtuais de debate e intercam-
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bio de informacéo politica e ainda opg¢do de voto eletrénico em referendos
e elei¢bes. Finquelievich (2005) argumenta que,

Segtn los entusiastas de la e-politica, los ciudadanos equipados
con estos volimenes de informacién estarian preparados para de-
batir de manera lticida e inteligente con los funcionarios guberna-
mentales y con los politicos para implementar los asuntos de su
interés. En América Latina, desde los dltimos afios de la década
de los 1990s, esta interaccién electrénica comenzd a activarse entre
los politicos, sobre todo en periodos de campafias electorales, y los
ciudadanos que eran electores activos. (FINQUELIEVCH, 2005, p. 6)

Entretanto a realidade tem se mostrado diferente da visdo dos entusiastas.
O governo eletrénico ou e-gov, vem sendo apresentado como uma ferramen-
ta de exposicdo e prestagdo dos servigcos publicos em ambiente virtual, den-
tro de uma légica bem pragmadtica. Segundo Bahiense e Nogueira (2002) no
Brasil, cerca de 5% das despesas liquidas do orcamento sdo representadas
por gastos com a (TI) tecnologia da informag&o. Isto demonstra a impor-
tancia da a TI para a eficiéncia do setor ptiblico, principalmente, no que diz
respeito aos processos internos. Essa plataforma tecnolégica também vem
sendo usada para levar o Estado mais préximo ao cidadao, com iniciativas
de ampliagdo da participacdo impulsionadas pelas iniciativas de e-gov.

Um exemplo de TI na aproximacdo do Estado com o cidad&do é o Or¢camento
Participativo Digital (OPD) instituido em Belo Horizonte em 2006. Segundo
Cunha e Pozzebon (2009) essa é uma experiéncia de consulta a popula-
¢do sobre assuntos de interesse publico, onde a sociedade é convidada pela
administracdo ptublica a opinar sobre a realizag¢do de obras ptblicas. No
que diz respeito a criagdo de um espago publico coletivo de participagdo
e consulta, o e-gov apresenta o potencial de revolucionar a maneira como
as relacdes de tomada de decisdo acontecem (CUNHA; POZZEBON 2009).
O OPD é um formato de governo eletrénico que se apresenta como uma
plataforma tecnolédgica eficiente na consulta pdblica, com o intuido de en-
gajar a sociedade na prética consultiva de tomada de decisées (CUNHA;
POZZEBON 2009).

Iniciativas como OPD, apresentam um exemplo da aplicacdo do e-gov como
componente de melhoria da tomada de decisdo de assuntos de interesse
publico, com a ampliagdo da participa¢do da sociedade, apoiada pela TI e
pelo e-gov. Uma relativa variedade de processos participativos vem sendo
implantados com a ajuda do e-gov no Brasil. Como destacam Cunha e Poz-
zebon (2009), processos como orcamento participativo, audiéncias publicas,
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cooperacdo de entidades de interesse publico, prestacdo de servigos ptibli-
cos e conselhos cidaddos sdo disponibilizados em ambientes virtuais com o
intuito de maior aderéncia social nas decisdes.

Como destaca Diniz et al (2009), desde o ano de 1999 no Brasil as iniciativas
de e-gov sdo pautadas como a entrega de servigos publicos via internet. O
desenvolvimento de sitios eletrénicos governamentais no Brasil apresentou
um grande salto nos anos de 1996 a 2003. Como aponta Freira et al (2008),
no periodo de 1996 a 2003 todas as 27 Unidades Federativas da Unido jd
possuiam sitios web arquivados e disponiveis. Isso demonstra que a criagdo
de sitios virtuais por parte da administragdo publica é relativamente nova.
Emuma perspectivahistérica, o governoeletroniconoBrasil, tem suasistema-
tizagdoiniciadaem 2000, com o chamado “bug do milénio” (DINIZ et al, 2009).

Criacao do Comité o o
Executivo de Govemo Criagao dos -
Eletronico e i Criagao do 5 S
Departamento de 27
Govemo Eletrnico B
Gestdo FHC I Gestio Lula
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
— —
: 3
Inicio dos Saida de Pedro Transicao com §¢g
trabalhos do bug Parente para Apagdo perda de rftmo e
do mil2nio enfraquece Cege de agdes n
Participacdo ativa Desmotivacao das José Dirceu
de Pedro Parente equipes por conta assume a
fortalece Cege das eleicdes Casa Cvil

FIGURA I: Evolucdo do e-Gov no Brasil
FONTE: Diniz et a/ (2009)

Em seguida sdo criados comités ao longo do governo Fernando Henrique
Cardoso, que desenvolvem trabalhos e estruturagdo da drea, até a criagdo do
Departamento de Governo Eletrdnico, no governo Luis Inacio Lula da Silva.

Em 2004, foi regulamentado o decreto n° 5296 que tratava da acessibilidade
e dos parametros que deveriam ser atendidos por todos os portais publicos
da administragdo direta, indireta e de organizac¢des de interesse ptublico.
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Mas como destaca Freira et al (2008), a maior parte das organizacgées, mes-
mo apds o prazo instituido no decreto, ainda ndo havia adequado seus por-
tais as normas estabelecidas, e algumas desconheciam a existéncia deste
decreto. Pinho (2008) destaca que os portais de e-gov no Brasil ndo carecem
de tecnologia, e sim de democracia.

Os portais ptblicos de e-gov tem a finalidade de prestar servigos ao cidadédo
e ajudar na melhoria dos processos sociais de participagdo democratica.
De acordo com Freeman e Quirke (2013) a dindmica do governo eletrénico
pode ser destacada pela ilustragdo abaixo:

E-Government

E-Consultation

E-Democracy

Limited
Transactions Engagement Active Participation

FIGURA Il: Formas de Governo eletrénico
FONTE: Freeman e Quirke (2013, p.144)

Ainda segundo os autores Freeman e Quirke (2013, p.144)

As illustrated above, digital activities have specific aims and purposes,
and therefore address different objectives and desired outcomes. Worth
noting is that while both consultation and participation involve two-way
communication between citizens and government, consultation initiati-
ves seek civic feedback on discrete issues, whereas participation takes pla-
ce through continuous dialogue. Each government activity is important
and part of a meaningful process of democratic engagement.

E tarefa do Estado garantir a participagdo publica na tomada de decisdo,
contudo, ainda se mostram timidas as iniciativas no que diz respeito a for-
ma como os projetos de e-gov sdo conduzidos, deixando claro que as inicia-
tivas de e-gov dependem diretamente do compromisso politico em ampliar
a participacédo, além de permitir um espaco amplo e democrdtico ao proces-
so de discussao politica (CUNHA; POZZEBON, 2009).
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2. ACESSIBILIDADE EM PORTAIS
GOVERNAMENTAIS

Para se garantir que todos os brasileiros tenham acesso universal e irrestri-
to as politicas de e-gov, é necessdrio pensar primeiro que os sitios eletroni-
cos publicos sejam adaptados as limita¢Ges de infraestrutura dos usudrios,
em alguns casos que sejam adaptados também as suas limitagdes fisicas e
motoras. Para garantir a e-democracia em ambientes de participagdo ptbli-
ca, os mecanismos de participacdo precisam ser democraticos e acessiveis.

Pensar a acessibilidade se faz necessario para o contexto democratico brasi-
leiro tomando como base o cendrio apresentado pelo Censo 2010. Segundo
IBGE (2012, s/p),

quase 46 milhdes de brasileiros, cerca de 24% da populagdo, de-
clarou possuir pelo menos uma das deficiéncias investigadas
(mental, motora, visual e auditiva), a maioria, mulheres. Entre os
idosos, aproximadamente 68% declararam possuir alguma das
deficiéncias. Pretos e amarelos foram os grupos em que se verifi-
caram maiores propor¢oes de deficientes (27,1% para ambos). Em
todos os grupos de cor ou raga, havia mais mulheres com defi-
ciéncia, especialmente entre os pretos (23,5% dos homens e 30,9%
das mulheres, uma diferenga de 7,4 pontos percentuais). Em 2010,
o Censo registrou, ainda, que as desigualdades permanecem em
relagdo aos deficientes, que tém taxas de escolarizagdo menores
que a populagdo sem nenhuma das deficiéncias investigadas. O
mesmo ocorreu em relagdo a ocupacéo e ao rendimento. Todos es-
ses nimeros referem-se a soma dos trés graus de severidade das
deficiéncias investigados (alguma dificuldade, grande dificulda-
de, ndo consegue de modo algum).

No caso do estado do Rio de Janeiro, segundo o IBGE (2012), existem mais
de 3 milhdes de pessoas portadoras de deficiéncias. A distribuigio é apre-
sentada no grafico 1 a seguir:
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POPULAGAO RESIDENTE, POR TIPO DE INCAPACIDADE PERMANENTE
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PESSOAS

FIGURA II: Formas de Governo eletrénico
FONTE: Freeman e Quirke (2013, p.144)

Neste sentido os portais governamentais precisam -principalmente devido
a sua importancia no processo democratico- assegurar que todos tenham
possibilidades de participagdo, independente de suas limita¢des. Logo para
que haja participacdo democratica e cidadania através de modelos de e-gov,
é necessdrio que haja, antes de tudo, acessibilidade. Gomez (2007, p.68) de-
fende que

El gobierno electrénico es la combinacién de las tecnologias de
informacién y comunicacién, por una parte, y de liderazgo gu-
bernamental orientado al servicio para simplificar procesos y
para acercar los servicios gubernamentales al ciudadano. Cuando
la gestion publica estd orientada al servicio, la tecnologia puede
convertirse en un vehiculo privilegiado para que los ciudadanos
puedan tener mejor acceso a la informacién gubernamental, para
aumentar la transparencia de la gestién publica, y para llegar a
comunidades rurales y a sectores tradicionalmente excluidos.

Entende-se acessibilidade como a possibilidade de qualquer pessoa, in-
dependente de suas limita¢Ses fisicas e motoras, possa usufruir dos be-
neficios oferecidos por uma vida em sociedade -o que inclui o ambiente
virtual- com o minimo de limita¢ées possiveis (NICHOLL, 2001 apud FER-
REIRA 2007). No mundo a acessibilidade em portais eletrénicos é difun-
dida através das diretrizes oferecidas pelo WCAG (web content accessibility
guidelines - recomendagdes para a acessibilidade de sitios na web), modelo
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este elaborado pela W3C (a World Wide Web Consortium) organizacdo que
fornecer e desenvolver documentos e recomendag¢des para o desenvolvi-
mento de tecnologias a serem aplicadas a web. No Brasil as diretrizes de
acessibilidade na web sdo difundidas pelo e-MAG (modelo de acessibilida-
de em governo eletronico) que representa uma fiel interpreta¢do do WCAG.

Ao redor do mundo diretrizes e mesmo leis garantem a acessibilidade em
portais governamentais, nos EUA entrou em vigor o “Section 508” em 1998,
que determinou que todo o contetido de portais governamentais fosse
oferecido em formato acessivel para pessoas com necessidades especiais
(ENAP, 2007 apud FERREIRA 2007). Em 1999 Portugal criou uma legislagéo
sobre acessibilidade na web. Em 2000 a Unido europeia adotou o mesmo
procedimento lusitano, com o e-Europe 2002 que estendeu a iniciativa por-
tuguesa para os demais paises da Unido Europeia.

No Brasil tais pardmetros foram moldados e desenvolvidos as nossas es-
pecificidades e caracteristicas, em decorréncia disto surgiu o e-MAG que
pode ser interpretado como o modelo brasileiro de acessibilidade web. Este
modelo é moldado nas bases do WCAG com o intuito de fornecer parame-
tros a serem seguidos no desenvolvimento de nossos portais. Tal modelo
nacional é adaptado a tais necessidades de acessibilidade e fornece os para-
metros de acessibilizagdo exigidos no decreto 5296/04.

Segundo Ferreira et al (2007), em uma pesquisa que reuniu 351 sitios eletrd-
nicos de interesse ptblico, apenas 23 sitios estava em conformidade com os
parametros de acessibilidade na web fornecidos pelo e-MAG, isso represen-
ta um total de 6,5% dos sitios pesquisados. Mesmo sendo regulado pelo de-
creto n°® 5296/04 a acessibiliza¢do dos portais governamentais parece ainda
ser uma realidade distante. O fato de um ntiimero expressivo de sitios ainda
nédo estarem adaptados, demonstra que o esforco para a acessibiliza¢do dos
portais governamentais, carece de politicas publicas comprometidas com
sua funcionalidade, e simples navegacdo para a garantia da participagdo
democrdtica acessivel para todos.

Percebe-se que os desenvolvedores de sitios eletronicos baseiam-se no prin-
cipio de que os usudrios que utilizardo seus portais, possuem a mesma
infraestrutura que o desenvolvedor possuiu, negligenciando pontos como
a velocidade da conexdo do usudrio, as limitagdes com relacdo a navegacéo,
ao dominio da internet, das limita¢des visuais e de infraestrutura espe-
cificas (FREIRA et al, 2008). Os portais e instrumentos de modernizacdo
ou melhoria da interagdo com o usudrio, as vezes ndo condizem com as
necessidades da acessibilidade, o que demonstra a excessiva vontade em
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modernizar os processos eletronicos, passando despercebida a necessidade
de acessibiliza¢do dos mesmos durante o processo (PINHO, 2008).

3. METODOLOGIA

Para Plummer (2000, p. 195), “research - like life - is a contradictory, messy
affair.” O trabalho de investigagdo cientifica carrega em si uma grande car-
ga de contradi¢des, posto o desafio de apreender um dado conhecimento
em uma realidade especifica, que exige um nivel de abstracdo e andlise
elevadas (ZANELLA, 2009). Segundo Trivifios (1987, p.112), para que uma
investigagdo tenha

validade cientifica, [necessita de uma] precisa delimitagdo de téc-
nicas, métodos, modelos e teorias que orientardo a coleta e a in-
terpretacdo dos dados. A populacdo e a amostra devem ser clara-
mente delimitadas, da mesma maneira, os objetivos do estudo, os
termos e as varidveis, as hipéteses, as questdes de pesquisa etc.

Desse modo, toda pesquisa cientifica deve dedicar grande atengéo a estru-
turagdo metodolégica. O alinhamento adequado entre os métodos e os obje-
tivos da pesquisa é fundamental para que se encontrem respostas coerentes
ao problema em debate.

Pode-se entender método como um conjunto de processos pelos quais se
torna possivel apreender uma dada realidade, produzir determinado co-
nhecimento, desenvolver certos procedimentos ou comportamentos (OLI-
VEIRA, 1999). Segundo Cesar (2006), o método cientifico caracteriza-se pela
definicdo de procedimentos sistemdticos. E aplicado na descrigdo e na ex-
plicagdo de uma determinada situacdo em estudo, e sua escolha deve estar
baseada em dois critérios bdsicos: a natureza do objetivo ao qual se aplica e
o objetivo que se tem em vista no estudo.

Esta é uma pesquisa descritiva e exploratéria, de cunho qualitativo. Segun-
do ZANELLA (2009, p.75), este tipo de pesquisa pode ser definido “como
a que se fundamenta principalmente em andlises qualitativas, caracteri-
zando-se, em principio, pela ndo utilizagdo de instrumental estatistico na
andlise dos dados. Esse tipo de anédlise tem por base conhecimentos te6-
ricos empiricos que permitem atribuir-lhe cientificidade.” Para Bogdan e
Biklen (1994), historicamente, as pesquisas qualitativas iniciaram nas dreas
de sociologia e antropologia, por volta da segunda metade do século XIX.
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Somente nos ultimos 40 anos, ganhou reconhecimento e espago em outras
dreas (como Psicologia, Educa¢do e Administracéo).

O método empregado é um estudo multi casos, onde foram observados os
sitios de 14 prefeituras da regido Sul Fluminense do Estado do Rio de Janei-
ro. O quadro 1 apresenta os sitios pesquisados.

Angra dos Reis http://www.angra.rj.gov.br/asp/index.asp
Barra do Pirai http://www.pmbp.rj.gov.br/

Barra Mansa http://www.barramansa.rj.gov.br/
Itatiaia http://www.itatiaia.rj.gov.br/

Paraty http://pmparaty.rj.gov.br/site/
Pinheiral http://www.prefeiturapinheiral.com.br/
Parai http://www.pirai.rj.gov.br/

Porto Real http://www.portoreal.rj.gov.br/

Quatis http://www.quatis.rj.gov.br/

Resende http://www.resende.rj.gov.br/

Rio Claro http://www.rioclaro.rj.gov.br/

Rio das Flores http://www.riodasflores.rj.gov.br/
Valenca http://valenca.rj.gov.br/

Volta Redonda http://www.portalvr.com

QUADRO 1: Relagao de sitios municipais investigados.
FONTE: Elaborado pelos autores.

Estes portais em especifico foram escolhidos pela proximidade geogréfica
com relacdo a institui¢do de ensino, do cotidiano dos pesquisadores e pela
auséncia de um estudo acerca da acessibilidade dos sitios da RSF. Outro
fator que faz com que os portais de egov da RSF sejam estudados deve-se
a estar sobre a drea de influéncia da instituicdo de ensino, além de estar
presente nos debates acerca de desenvolvimento e planejamento desenvol-
vidos ao logo deste curso.

O processo de observacdo foi complementado com uma navegagdo orien-
tada. Os sitios foram avaliados nas datas de 15/03/2013 e 22/08/2013. Este
lapso temporal foi definido para que fossem observadas possiveis altera-
¢des nos sitios por parte dos gestores municipais e suas equipes, logo apds
o periodo eleitoral. Foi empregada como ferramenta de coleta de dados e

analise o software DaSilva’, um validador automético de sitios web, que

5. www.dasilva.org.com.br

134 RIEM N°9/ 12 SEMESTRE 2014



5 | (IN)ACESSIBILIDADE...

efetua uma analise de acordo com os critérios de acessibilidade de governo
eletrénico, definidos no padrdo e-MAG.

Os padrées do e-MAG sdo baseados nos padrdes internacionais de acessibi-
lidade fornecidos pelo WCAG, e por conseguinte interpretados por este va-
lidador automatico como adequados ou néo a tais exigéncias. Tais padrdes
sdo por ele tratados como o padréo egov, que fornece a andlise da adequacéo
ou ndo dos portais aos pardmetros de acessibilidade necessdrios para os
portais de egov.

O software DaSilva analisa portais eletronicos com base em parametros ofe-
recidos pelo e-MAG. O software possui uma interface onde o enderego do
sitio é colocado, logo apés é processada uma analise do portal através de
seu cédigo em HTML, identificando as barreiras para a navegagdo. O Da-
Silva oferece trés pardmetros, o nivel A onde os pontos de prioridade 1 sdo
atendidos, significando uma prioridade mais importante que deve ser aten-
did; o nivel AA onde todos os pontos de prioridade 1 e 2 foram atendidos;
e o nivel AAA onde todos os pontos de prioridade 1, 2 e 3 foram atendidos,
sendo essa a melhor avaliagdo possivel. De acordo com informagdes institu-
cionais no sitio da ferramenta DaSilva, as prioridades 1, 2 e 3 podem assim
ser sintetizadas®:

Prioridade 1: Pontos que os criadores de contetido Web devem sa-
tisfazer inteiramente. Se ndo o fizerem, um ou mais grupos de
usudrios ficardo impossibilitados de acessar as informacgées conti-
das no documento. A satisfagdo desse tipo de pontos é um requisito
bésico para que determinados grupos possam acessar documentos
disponiveis na Web. Prioridade 2: Pontos que os criadores de con-
teddos na Web deveriam satisfazer. Se ndo o fizerem, um ou mais
grupos de usudrios terdo dificuldades em acessar as informagdes
contidas no documento. A satisfagdo desse tipo de pontos promo-
verd a remocdo de barreiras significativas ao acesso a documentos
disponiveis na Web. Prioridade 3: Pontos que os criadores de con-
teddos na Web podem satisfazer. Se ndo o fizerem, um ou mais
grupos poderdo se deparar com algumas dificuldades em acessar
informagdes contidas nos documentos. A satisfacdo deste tipo de
pontos ird melhorar o acesso a documentos armazenados na Web.

O programa oferece um quadro onde aponta o nimero de erros ou falhas
contidasem cada uma das prioridades. A prioridade 1 se ndo atendida, im-

6. Informacées institucionais disponiveis no site da ferramenta DaSilva. Link http.//www.dasilva.org.br/?itemid=19
Acesso em 28/08/2013.
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possibilita a navegacdo de um determinado grupo ao portal, sendo esse um
erro grave, a prioridade 2 se ndo atendida dificulta, mas ndo impossibilita
a navegacgdo, e a prioridade 3, apresenta pontos que dificultam, mas nédo
impossibilitam por completo a navegacdo de determinado grupo ao portal.
O validador automatico DaSilva é um instrumento que fornece a validagdo
da acessibilidade de portais eletronicos e paginas na web, sempre baseando
suas avalia¢gdes no conjunto de recomendagdes de acessibilidade do e-MAG.
Este validador possui uma interface onde se insere o enderego eletrdnico do
portal, logo em seguida o DaSilva executa a avaliagdo e fornece o resultado
da avaliagdo. Os resultados sdo expostos demonstrando o nimero de erros
em cada prioridade avaliada por ele (prioridades 1, 2 e 3).

Os erros sdo evidenciados pelos padrdes de acessibilidade fornecidos, ou
seja, o que for decido como parametro pelo avaliador, sendo estes o padrédo
e-MAG e o WCAG, ambos disponiveis como pardmetros pelo validador. O
validador DaSilva é mantido pelo grupo Acessibilidade Brasil, sendo que o
validador esta disponivel em um site, onde a avliacdo de portais pode ser
realizada livremente.

O conjunto de portais analisados compreendem uma regido importante do
interior do Estado do Rio de Janeiro.

4. RESULTADO E DISCUSSOES

Os resultados apés processo feito pelo DaSilva apresentam que, dos 14 por-
tais pesquisados apenas 1 atendeu todos os critérios e apresentou o con-
ceito AAA nas duas pesquisas, ou seja, apenas 7,14% dos sitios plenamente
acessiveis a todos os cidadéos, independente de limitagdes ou deficiéncias.
Isto implica ndo somente a limita¢gdes de usudrios, mas demonstra o real
cumprimento de um decreto, a definigdo de portais ptblicos com o objetivo
de servirem aos propdsitos do egov, alem de serem norteados para uma real
acessibilidade e utilidade.

Na primeira analise, feita em 15/03/2013, dos 14 sitios, quatro obtiveram
menos de cinco erros, sendo que destes um recebeu conceito AAA (Barra
Mansa, Pinheiral, Quatis e Resende, sendo este com conceito AAA), e trés
sftios ndo puderam ser processados pelo DaSilva, devido a erros na elabo-
ragdo do cédigo de programacdo que impediam a analise (Barra do Pirai,
Rio Claro e Rio das Flores). Na segunda analise, feita em 22/08/2013, dos 14
sitios, novamente quatro sitios apresentaram menos de cinco erros, sendo
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que um recebeu o conceito AAA (Barra Mansa, Itatiaia, Paraty e Resende,
sendo este com conceito AAA), e trés sitios ndo puderam ser analisados
devido a erros que impediam a analise pelo DaSilva (Porto Real, Rio Claro
e Barra do Pirai).

Destaque para o portal da prefeitura de Resende que durante as duas ana-
lises obteve o conceito AAA, sendo o tinico na regido que teve este desem-
penho. O sitio da prefeitura de Barra do Pirai, ndo pode ser investigado
nas duas analises, pois o portal apresentou erros que impossibilitavam a
analise pelo avaliador de sitios. Os portais das prefeituras de Itatiaia e Pa-
raty foram os que apresentaram o maior avango, na primeira analise feita
em 15/03/2013 o sitio de Itatiaia apresentou 56 erros de prioridadel, 31 de
prioridade 2 e 28 de prioridade 3, na segunda avaliagdo, em 22/08/2013
apresentou apenas 1 erro de prioridadel, nenhum erro em prioridade2 e
nenhum erro em prioridade 3. O sitio da prefeitura de Paraty teve na pri-
meira analise em 15/03, 53 erros de prioridade 1, 44 erros de prioridade 2
e 91 erros de prioridade 3, na segunda analise em 22/08, o sitio apresentou
apenas um erro em prioridade 1 e nenhum erro nas outras prioridades.

Um quadro de piora foi observado nos sitios das prefeituras de Pinheiral
e Quatis. Estes dois portais haviam apresentado um desempenho igual na
primeira analise em 15/03, tendo estes apresentado 2 erros de prioridade 1,
1 erro de prioridade 2 e nenhum erro na prioridade 3. Na segunda investi-
gacdo feita em 22/08, o sitio da prefeitura de Pinheiral apresentou 13 erros
de prioridade 1, 10 erros de prioridade 2 e 1 erro de prioridade 3. O sitio
da prefeitura de Quatis apresentou 46 erros de prioridade 1, 15 erros de
prioridade 2 e 1 erro de prioridade 3, sendo que, tomando por base a tiltima
avaliacdo, Quatis apresenta o pior estdgio de acessibilidade na regido.

O portal da prefeitura de Rio das Flores ndo existia na web na primeira
pesquisa, ndo sendo encontrado por nenhuma ferramenta de busca. Na se-
gunda analise Rio das Flores apresentou um portal com 18 erros na priori-
dade 1, a mais importante que deve ser atendida. Outro portal que foi mal
avaliado -o pior- na primeira analise foi o de Porto Real, com 97 erros em
prioridade 1, a mais importante, sendo que na segunda analise o portal ndo
pode ser analisado pelo DaSilva devido a erros que impediam a avaliagédo.

O portal da prefeitura de Volta Redonda demonstrou uma piora em relagdo
a primeira analise. Na avaliagdo inicial foram observados 13 erros na
prioridade 1, 10 erros na prioridade 2, e nenhum erro na prioridade 3, na
segunda investigagdo o portal apresentou 17 erros na prioridade 1, a mais
importante, tendo as outras prioridades permanecido com o mesmo ntimero
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de erros da primeira analise. Mas o que chamou a atengdo neste caso foi
que a URL o sitio ndo segue o padrdo governamental utilizado no Estado
do Rio de Janeiro (municipio.rj.gov.br). Volta Redonda apresentou um sitio
com o endereco de www.portalvr.com descaracterizando a identificagdo
deste como sendo um portal da administragdo ptblica direta.

Os gréficos a seguir apresentam a quantidade de erros identificados, por
prioridades, em cada sitio disponivel para andlise.

GRAFICO 1: ERROS APRESENTADOS NOS PORTAIS
NA PRIMEIRA AVALIACAO
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FONTE: Elaborado pelos autores.
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GRAFICO 2: ERROS APRESENTADOS NOS PORTAIS
NA SEGUNDA AVALIACAO
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FONTE: Elaborado pelos autores.

A tabela abaixo apresenta o niimero de erros de cada sitio nas duas aferigdes:

15/03/2013 22/08/2013
PRIORIDADE | PRIORIDADE | PRIORIDADE | PRIORIDADE | PRIORIDADE | PRIORIDADE
1 2 3 1 2 3
Angra dos Reis 18 27 0 23 17 0
Barra Mansa 2 1 0 2 1 0
Itatiaia 56 31 0 1 0 0
Paraty 53 44 0 1 0 0
Pinheiral 2 1 1 13 10 1
Pirai 15 23 1 22 7 1
Porto Real 97 76 INDISPONIVEL | INDISPONIVEL | INDISPONIVEL | INDISPONIVEL
Quatis 2 1 1 46 15 1
Resende 0 0 0 0 0 0
Valenca 24 4 0 16 8 0
Volta Redonda 13 10 0 17 10 0
Rio das Flores INDISPONIVEL | INDISPONIVEL | INDISPONIVEL 18 3 0
Rio Claro INDISPONIVEL |INDISPONIVEL [INDISPONIVEL | INDISPONIVEL | INDISPONIVEL | INDISPONIVEL

TABELA 1: Planilha de erros aferidos nos sitios
FONTE: Elaboracéo propria.
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O portal da prefeitura de Resende na data final da pesquisa foi o mais bem
avaliado, alem de ser o tnico que atendeu o padrdo AAA. Observando o
portal na web destaca-se a interface de interagdo enxuta, com poucos sinais
de propaganda, sem muitos links para varios outros servigos ou politicas
de governo, de forma intuitiva e com boa organizagao visual o sitio da pre-
feitura Resende apresenta quatro links (Prefeitura e Servigos, Orgaos, Noti-
cias, e Conheca Resende).
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FIGURA IV: Sitio da Prefeitura de Resende
FONTE: Site da Prefeitura de Resende (http://www.resende.rj.gov.br/)

O portal da prefeitura municipal de Quatis, apés a segunda analise foi o
que apresentou o pior desempenho. O portal apresenta uma formatagdo
simples, mas ndo é intuitivo. Apresenta links de outros servigos da web,
quinze ferramentas de utilidade ao cidaddo, mas que, no entanto, sdo con-
fusas. O portal é repleto de links repetitivos, que levam o cidaddo a mesma
informacao.

Alguns links de servigos geram confusdo e sdo repetitivos como em relagdo
ao contato ou simples obten¢do de informagdes, onde se observa um link
com um telefone para atendimento ao cidaddo, um link intitulado portal da
transparéncia, acima um intitulado espago cidaddo, outro chamado atos
oficiais e outro intitulado noticias, ambos podendo possuir informagées
referentes a prestagdo de contas e auxilio ao controle social.
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FIGURA V: Sitio da Prefeitura de Quatis
FONTE: Site da Prefeitura de Quatis (http://www.quatis.rj.gov.br/)

Estes resultados encontram similaridades com pesquisas realizadas sobre
Portais Eletronicos (ABREU et al, 2010 e PINHO, 2008). De modo geral, a
participagdo democrética fica relegada a um segundo plano, enquanto as-
pectos estéticos sdo contemplados, outras dimensdes como a participagdo
democrdtica e mesmo a acessibilidade (objeto desta pesquisa), ficam de
lado. Tem-se uma verdadeira “vitrine virtual” enquanto o acesso a infor-
macdo para toda a populagdo, independente de suas limita¢es, ndo ocorre
plenamente.

Pinho (2008) chega a defender em seus estudos que os portais possuem
“muita tecnologia e pouca democracia”. O que constatamos na presente
pesquisa é que, no caso dos municipios do Sul Fluminense, temos muita
tecnologia e pouca (praticamente, nenhuma) acessibilidade.

Fugindo das caracteristicas de projetos de governo eletrénico (DINIZ et al,
2008), os sitos investigados ndo apresentam uma preocupagdo em atender a
sociedade de modo pleno. Para Diniz et al (2008, p.27) o governo eletrénico
envolve

melhoria dos processos da administragdo publica, aumento da efi-
ciéncia, melhor governanga, elaboracgdo e monitoramento das poli-
ticas publicas, integracdo entre governos, e democracia eletronica,
representada pelo aumento da transparéncia, da participacdo de-
mocrdtica e accountability dos governos
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Fica latente com esta pesquisa, que a e-democracia, a transparéncia e a par-
ticipagdo democrdtica ndo podem ser plenamente efetivadas em um con-
texto que ndo garante acesso a todos os cidadaos, principalmente se con-
siderarmos que existem mais de 24% da populagdo possui algum tipo de
deficiéncia (IBGE, 2012). Para a efetiva participagdo publica comum a todos,
existéncia e pratica plena do controle social, é necessdrio que os mecanis-
mos que abrem as portas do governo ao cidaddo sejam adaptados a todos
0s que possam vir a buscar informacGes sobre seu governo, além de serem
capazes de estimular a sociedade a participar cada vez mais, contribuindo
para a melhoria de processos sociais de interagdo governo-sociedade.

Com base nisto, um sistema de egov elaborado de forma equivocada inibe
uma parcela da sociedade a buscar e praticar o seu direito legitimo de fis-
calizar seu governo. Os portais da RSF ndo apresentaram uma evolugao sig-
nificativa e muito menos se mostraram acessiveis, sendo assim, a maioria
ndo se apresenta como uma ferramenta eficiente de prestacdo de servigos
publicos de qualidade, e de melhoria de processos de participagdo coletiva,
o qual é o propésito de um sistema de egov (DINIZ et al, 2008).

Nosso desafio como sociedade da informacdo -onde a comunicagio e in-
formagdo se mostram dois pilares para a democracia plena- é discutirmos
como, para quem e para que tais tecnologias estejam sendo desenvolvidas,
aprimoradas e incorporadas ao setor publico. Isso nos traz a responsabili-
dade de refletir para quem e por que o setor ptblico esta aderindo a estas
tecnologias como forma de melhorar o acesso a informacgéo, além de dispo-
nibilizar ao conhecimento ptblico as a¢des de governo.

Tendo esta responsabilidade, politicas que abordam a tecnologia como meio
de disponibiliza¢do de informagdes publicas e prestacdo de contas, devem
obrigatoriamente serem moldadas para ao usufruto de seus cidadaos -to-
dos eles- com toda a informagédo disponivel, de forma facilitada, de fécil
interpretacdo e apresentada de forma intuitiva e democrética, ou seja, onde
todos os diversos grupos de uma sociedade possam usufruir da democra-
tizagdo da informacdo prestada pelo estado. Desta forma portais ptblicos,
sobretudo os moldados sobre a perspectiva do egov devem moldar-se as
necessidades de seus usudrios, e ndo serem transformados em “jornais de
noticias” ou plataformas de entretenimento.

Tais portais padecem de mecanismos “simples” e funcionais, de informa-
¢Oes claras, objetivas intuitivas e facilitadas. Tais portais de egov devem
se adaptar as diversidades de usudrios que possuirdo, de suas debilidades
e até de limitacSes com a navegacdo na rede mundial de computadores. A
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questdo se resume - no caso desta pesquisa - a discutirmos quem se en-
contra excluida deste modelo de usudrios que fazem uso destas ferramen-
tas, pois se mostra evidente que ndo houve preocupagdo dos portais em se
adaptarem a segmentos diversos e minoritdrios da sociedade. As priorida-
des apresentadas pelo avaliador DaSilva apresentam o descaso de portais
com os usudrios que possuam alguma limitacdo para navegar por estes
portais.

A evolugdo de nossa sociedade impd&e a necessidade de que a informagdes
e o conhecimento sejam disponibilizados de forma acessivel e democratica,
sobretudo, como ferramenta de redugdo das histdricas desigualdades de
nossa sociedade, para isso a discussdo se concentra em trazer as necessida-
des de grupos, minorias, pardmetros de exceléncia em prestagdo de contas,
informacgdes, accountability, transparéncia e meios de fortalecimento da par-
ticipacdo democratica para o centro do modelo de egov a ser disponibiliza-
do em tais portais virtuais (IGNACIO, 2008).

Significativa preocupacédo acerca da qualidade dos portais de egov inves-
tigados neste estudo foi que a maioria destes, por ndo se enquadrarem ou
adequarem-se aos pardmetros do e-MAG -que esta amparada em lei a aces-
sibilizacdo dos portais, através da lei 5296/04- compromete o funcionamen-
to das chamadas tecnologias assistivas para navegacao, estas sdo caracteri-
zadas por softwares ou programas especiais que facilitam a navegacgédo de
pessoas com diversas deficiéncias- motoras, visuais, auditivas e etc. Estdo
incluidos nestas caracteristicas leitores de tela, programas de controle por
voz e etc. Todas estas tecnologias que representam instrumentos concretos
de interacdo virtual, de democratiza¢do de ambientes digitais para porta-
dores de deficiéncias sdo impedidos de operarem parcial ou completamen-
te pelo formato inacessivel de tais portais.

Programas que fortalecem a e-democracia como o OPD aplicado em Belo
Horizonte, evidenciam que propostas de consulta legitima da sociedade
por meios eletrénicos aumentam a ades&o e participagdo social nos proces-
sos de decisdo. Primeiramente isto fortalece a legitimidade do processo de
decisdo, além de proporcionar a sociedade a sensagdo de que suas opinides
sdo levadas em conta verdadeiramente. No entanto, portais problematicos
como os que foram investigados neste estudo apresentam estruturas con-
fusas e sem a devida importancia -e foco- em politicas consultivas ou pro-
gramas como o OPD.

Carece na regido do Sul Fluminense ainda a visdo de que a internet é um
meio pelo qual o governo tem a oportunidade de se comunicar com seus
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cidaddos, captarem suas necessidades e evoluir em dire¢do ao que a so-
ciedade espera. Os gréficos apresentados evidenciam que os portais ainda
carecem de melhorias quando o assunto é acessibilidade, na pesquisa rea-
lizada apenas um portal possuia o padrdo de totalmente acessivel, embora
este mesmo nédo possuisse o selo de acessibilidade fornecido pelo avaliador
DaSilva fornece aos que alcangam este nivel de acessibilidade.

As restri¢gdes impostas pela deficiéncia jd apresenta um significativo desafio
para o pleno exercicio da cidadania, embora ndo o limite. Ainda assim, pos-
suindo portais que ndo se adequam a tais necessidades, ndo sendo acessiveis
e permedveis as tecnologias que poderiam ampliar o alcance do real poten-
cial do egov, deixam inferiorizada a abrangéncia que a participagcdo demo-
cratica poderia ter estabelecido. Sob uma cultura de plena acessibilidade e de
desenvolvimento de politicas via egov, com foco na real participagdo e escla-
recimento da sociedade, a fun¢do dos portais existentes na regido (RSF) ndo
pode ser outra que nédo seja o accountability, participagdo e real transparéncia.

A impressdo que se passa é que embora seja socialmente aceito que a aces-
sibilidade é um direito, embora que ainda ndo seja uma realidade, esta deve
existir em todos os setores do convivio social -o que incluf a internet. Os
portais publicos por meio do egov deveriam servir de exemplo quando o
assunto tratado fosse acessibilidade e real funcionalidade, no entanto, ape-
nas sdo vitrines de propaganda e servigos pouco expressivos no cotidiano.
Embora exista uma lei- 5296/04 - assegurando que todos os portais da ad-
ministracdo publica direta, indireta e de organizacSes de interesse ptblico,
sejam acessibilizados dentro dos padrées do e-MAG, isto ndo garantiu que
o que foi estabelecido em lei se tornasse realidade.

Temosaciénciadequeisto-acessibilizagdo dosportais-ndoresolverdoproble-
ma, mas a preocupag¢do em adequar os portais ao decreto que impde a correta
adequacdo destes é um comego. A preocupagédo com a acessibiliza¢doinduz a
uma preocupagdo com a funcionalidade, esta por sua vez com o fornecimen-
to de informacgdes e programas consistentes com a politica do egov e sua po-
tencialidade. A preocupacdo com a acessibilizacdo fornece o ponta pé para a
correta utilizagdo destes portais, mais voltados para a utilidade do cidadéo.

A preocupagdo com acessibilidade induz a politicas direcionadas ao real
propésito do egov que representam processos de participagdo coletiva na
web -como o caso do orgamento participativo digital- o accountability, a pres-
tacdo de contas, o fornecimento e prestacdo de servicos piblicos por meio
destes portais (agendamento de servigos pela internet). O caminho da aces-
sibilidade vai de encontro ao caminho da utilidade e real funcionalidade dos
portais e de suas politicas, ferramentas e processos orientados ao cidadéo.
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CONCLUSAO

Os portais da RSF demonstraram que possuem uma plataforma tecnolégi-
ca avangada, mas ndo democratizada. A maioria esmagadora dos portais
ndo esta acessivel a pessoas com deficiéncias e limita¢des diversas, mesmo
existindo uma lei (5296/04) que impde que estes tipos de sitios eletroni-
cos sejam acessiveis a estas pessoas. A pergunta que esta investigacdo se
propds a responder (os portais dos municipios da regido Sul Fluminense
atendem o principio democratico da acessibilidade a todos os cidad&dos?)
traz como conclusao nitida que os portais ndo atendem aos principios de
acessibilidade.

Com excecdo de um sitio, todos os demais, ndo atendiam aos padrdes de
acessibilidade definidos pelo e-MAG, isso demonstra que 92,85% dos por-
tais da RSF ndo atendem aos padrdes de acessibilidade em egov.

Alguns dos portais da RSF nem puderam ser avaliados pelo software Da-
Silva devido a erros de elaboracgédo, alguns outros nem existiam e quando
foram elaborados se apresentavam inacessiveis. Os portais de Barra do Pi-
raf e Rio Claro possufam erros que impossibilitaram suas avaliagdes nos
dois periodos investigados. Concluimos este artigo com a visdo de que a
RSF ndo possui praticamente nenhuma acessibilidade em seus portais de
governo eletrénico, levantando indagacées de como uma regido de tal im-
portancia possui um sistema tdo inacessivel de prestagdo de contas e servi-
¢os eletrdnicos para sua populagéo.

A teoria visitada traz a andlise de algumas experiéncias que deixam claro
que a participagdo democratica ndo é uma prioridade, quando se desenvol-
vem sitios eletronicos no contexto municipal brasileiro (ABREU et al, 2010
e PINHO, 2008). O mesmo é constatado no presente artigo, onde os portais
se mostram inacessiveis a pessoas portadoras de algum tipo de deficiéncia.
Espera-se que este artigo sirva de base para futuras pesquisas que visem a
investigacdo da evolugdo (ou ndo) dos portais da RSF, podendo ser compa-
rada com os resultados obtidos nesta pesquisa. O presente estudo abre as
portas para que futuras pesquisas com esta temdtica (acessibilidade) sejam
realizadas nestes portais ou nesta regido. Sdo limitacdes deste artigo: o na-
mero de aferi¢des nos sitios e a necessidade de uma pesquisa complementar
com entrevistas aplicadas nos municipios estudados.
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RESUMO

Este artigo apresenta o esfor¢o das equipes municipais que atuam na
drea da satide para a construcgdo do atendimento das demandas cidadas,
em um pequeno municipio de uma &drea pouco desenvolvida do estado
de Sdo Paulo. A investigacdo analisa ndo s6 como as praticas do servigo
de satde se caracterizam e se organizam, mas quais sdo os desafios e os
avangos presentes na implantagado de politicas ptdblicas de satide, no Brasil.
Assim, é possivel perceber como a estratégia de satide da familia necessita
de relagdes loco-regionais mais dindmicas para dar atencdo integral ao
cidaddo. Olhar sobre a saude ilustra como, no caminho de construcgéo

z

da democracia, a agdo municipal é imprescindivel para fortalecer a
resolutividade das agées ptblicas.
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PALAVRAS CHAVE
Gestdo municipal; politicas pdblicas municipais; gestdo da satide local; pe-
quenos municipios brasileiros.

ABSTRACT

This article presents the endeavors of health municipal teams in building services
that meet citizens’ demands, in a small municipality from a less developed area of
the state of Sdo Paulo. Beyond health services practice characterization and orga-
nization, our study assesses the challenges and advances in the implementation of
public, health policies in Brazil. In this way it is possible to perceive how the family
health strategy needs to overcome impasses in the service work processes, as well
as more dynamic local and regional relations to provide comprehensive care to
citizens. Health care exemplifies how, in democracy building, municipal action is
indispensable to strengthen the effectiveness of public actions.

KEYWORDS
municipal management; municipal public policies; local health management; Bra-
zilian small municipalities.

INTRODUCAO

O objeto de andlise deste artigo é a acdo de satide, em um pequeno munici-
pio do estado de Sdo Paulo, Brasil. Por um lado, estruturalmente, os atores
estdo inseridos no contexto de formulagdo das politicas ptblicas em Satide,
no que se refere ao Sistema Unico de Satde (SUS) e nos cuidados da Estraté-
gia de Saidde da Familia (ESF). Por outro lado, em suas préticas cotidianas,
demonstram as dificuldades para a democratizagdo do atendimento a saud-
de através das equipes profissionais instaladas na administragdo publica
municipal.

Com a democratizacdo e a nova Constituicdo de 1988, o ente federado mu-
nicipio é reconhecido como criador e gestor de politicas ptblicas de aten-
dimento as demandas dos cidaddos. Dificuldades de vdrias naturezas, po-
rém, rondam o dia a dia dos gestores municipais: restrigdes orcamentdrias,
restri¢des materiais, restricdes de recursos humanos, falhas na formacgéo
profissional das equipes governativas, centralizacdo de decisdes na arti-
culagdo dos programas de politicas ptblicas de atendimento, a pobreza
oriunda da md distribui¢do de renda e a falta de projetos estratégicos de
desenvolvimento local e regional.

A escolha de um pequeno municipio -com precdrios indicadores de rique-
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za, segundo o indice Paulista de Responsabilidade Social* (IPRS)- de uma
regido pouco desenvolvida para avaliar a adog¢do de uma politica ptblica -a
de satde- deveu-se ao entendimento de que avangos vém acontecendo no
setor, nos dltimos vinte anos, apesar de todas as dificuldades.

No entanto, como foi identificado na investigacdo, as inovag¢des positivas
que podem ser encontradas ultrapassam as grandes decisGes estruturais
que dominam a macropolitica e referem-se a organizagdo dos profissionais
que estdo no setor publico enfrentando os desafios mais gerais da inade-
quagdo das normas, vivenciados nas tramas cotidianas, na microfisica das
institui¢cdes (Foucault, 1984).

DEMOCRACIA E ADMINISTRACAO
MUNICIPAL NO BRASIL

A partir de o Brasil voltar a adotar a democracia partiddria competitiva
como forma de selecdo legitima de seus governantes, cada vez mais se deli-
neia um imenso desafio para legitimar o regime: construir politicas publi-
cas locais que sejam reconhecidas como efetivas para atender as demandas
da populacao.

Vérios sdo os desafios postos aos poderes e as administrag¢ées locais. Olhan-
do a problemdtica de uma perspectiva macroecondmica, é natural -dado o
modelo capitalista que orienta o modo de produgdo da sociedade brasileira-
que muitos cidaddos encontrem uma forma privada de comprar os servigos
necessdrios para sua prépria reproducédo e a de sua familia, mas aqueles
que acabam excluidos pelo mercado sé tém oportunidade de incluir-se nos
beneficios da sociedade moderna pelas méaos do poder ptublico local -quer
através do setor estatal, quer através do setor ptiblico nédo estatal.

Assim, por um lado, a consolidagdo da Democracia — como forma civili-
zada da populagdo selecionar suas liderancas e como forma pactuada de
resolugdo de conflitos provocados por um modelo de sociedade fundado
em desigualdades profundas — exige politicas de governo que garantam o
reingresso dos excluidos ao mercado de trabalho e ao mercado de consumo.
Ao mesmo tempo em que a Constituigdo brasileira de 1988 reconheceu o

4. "0 IPRS é um indicador inspirado no Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) e exprime sinteticamente um
conjunto de dimensées para mensurar as condicdes de vida da populagdo. Assim, consideram-se as dimensdes
riqueza, longevidade e escolaridade, de forma a caracterizar a posicio de dada unidade territorial (municipio,
regido administrativa, Estado) de acordo com sua situa¢do em cada dimens@o e também dentro de uma tipologia
elaborada a partir da combinagdo dessas dimensées” (SEADE, 2007).
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municipio como ente federado e lhe atribuiu fun¢des determinantes para a
gestdo das politicas publicas essenciais a garantia da cidadania, os recursos
efetivos para que o executivo municipal cumpra seu novo papel permane-
cem insuficientes.

Houve aumento nas aliquotas de impostos destinadas as esferas locais, mas
fatores estruturantes da tributagdo impedem que os repasses representem
maior soma de recursos disponiveis. Um exemplo sdo os instrumentos fis-
cais -as “contribui¢es”- criados sem que fossem previstos repasses para
municipios; outro sdo as baixas taxas de crescimento do pafs, as quais es-
tagnaram, em termos absolutos, os valores destinados aos municipios.

Prefeitos, portanto, tém novas necessidades de orcamento’ para atender de-
mandas cidadds, enquanto seus recursos reais e gastos com pessoal perma-
necem iguais, o que compromete a capacidade de investimento local.

Passam a compor o conjunto de metas da equipe governativa local: aumen-
tar habilidades dos servidores em ferramentas de gestdo; rever procedi-
mentos administrativos utilizados eliminando desperdicios de tempo e de
inteligéncia nos processos; utilizar tecnologias de informagdo e comunica-
¢do (TIC) para facilitar o controle, o didlogo -interno ou com a populagio- e
o processo de tomada de decisdo; aliar a eficiéncia na atualizagdo dos c6-
digos tributdrios com a eficdcia nos instrumentos de cobranga, permitindo
uma maior justica tributdria através da governanga ptblica municipal (BI-
ZELLI, 2013).

Diante da cidade, o cidaddo recebe -de forma legal, conforme o artigo sexto
do capitulo II da Constituigdo brasileira- um “taldo de cheques” com o qual
pode sacar direitos sociais: educagéo, satde, trabalho, moradia, lazer, segu-
ranga, previdéncia social, prote¢do a maternidade e a infancia, assisténcia
aos desamparados, enfim tudo que represente uma vida digna.

E na escola do bairro, porém, que ele troca o cheque educagéo de seus fi-
lhos. E na unidade de satide que ele saca o cheque satide. Sio as atividades
que se desenvolvem na praga que lhe abrem o direito ao lazer ou a cultura.
A cidade é a porta para a satisfagdo das necessidades humanas e cabe ao
poder local franquear o “Direito a Cidade” para todos os cidadéaos.

5. Maior volume de recursos tornou-se necessdrio para atender demandas provocadas pelos efeitos negativos do
crescimento econémico inexpressivo do pais e da baixa capacidade de distribuicdo de renda que empobreceram
ainda mais a populagdo, empurrando a classe média a buscar a prestagdo de servicos publicos.

152 RIEM N°9/ | SEMESTRE 2014



6| POLITICAS PUBLICAS MUNICIPAIS...

A administracdo municipal tem, assim, o compromisso de focar as a¢Ses
publicas sob as lentes da busca de equidade, da responsabilidade social e
do atendimento integral aos direitos humanos, construindo um espago de
decisdes compartilhadas com a sociedade local.

Ao analisar a responsabilidade dos municipios por esse dngulo, é preciso
notar a diversidade que existe quando se fala de gestdo local, no Brasil. A
primeira questdo que pode ser colocada é de escala. Municipios no estado
de Sdo Paulo -campo desta pesquisa- tém grandes popula¢des como a ci-
dade de Sao Paulo - 11.244.369 habitantes, e tém popula¢des como Bora-805
habitantes (BRASIL, 2013). Notadamente, as estruturas administrativas lo-
cais das duas localidades ndo podem ser comparadas.

Além disso, a dindmica de desenvolvimento regional do territério paulista
apresenta situacdes bastante discrepantes do ponto de vista da organiza-
¢do produtiva e das oportunidades de construgdo das condi¢des materiais
de vida oferecidas para os cidaddos. E possivel identificar,no estadoque
mais gera riqueza para o pais®, “dreas deprimidas”, ou seja, regides que
congregam municipios pobres segundo o IPRS. Trés regides concentram
espacialmente municipios paulistas mais pobres: o vale do Paraiba, o vale
do Ribeira e o pontal do Paranapanema.

As regides citadas sdo reconhecidas -quer no senso comum, quer entre os
investigadores que se dedicam ao tema- como as regides pobres do territ6-
rio paulista, caracterizadas por bases produtivas vinculadas as atividades
agricolas e pastoris, de baixa densidade de integragdo aos fluxos econémi-
cos ligados a modernizacdo industrial, longe dos eixos de desdobramen-
to das atividades metropolitanas, com redes urbanas de baixa densidade
demogréfica, indices de esvaziamento populacional por longos periodos
e indicadores de desenvolvimento, em geral, abaixo da média do Estado.
Configura-se o quadro econémico “deprimido”: desindustrializagdo e mar-
ginalizagdo.

Acrescente-se ao perfil tracado o efeito da descentralizagdo -que promove
um aumento da importadncia dos atores, publicos e privados, locais- e
pela introducdo da participagdo nos processos de decisdo sobre politicas
locais -que diminui a capacidade do governo estadual no que tange
ao planejamento estratégico das politicas sociais inclusivas e de seu
acompanhamento gerencial.

6. "Embora o estado de Séo Paulo, nas ultimas décadas, venha diminuindo paulatinamente sua participa¢do no
PIB brasileiro, ainda se mantém como o principal estado exportador da federagdo gragas @ pujanca de sua rede de
cidades e de atividades econémicas, densas e complexas.
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Dentro deste contexto, o tema escolhido para analisar o oferecimento local
de servigos cidaddos a populacdo de pequenos municipios paulistas foi a
Satide. Assim, é essencial entender -pelo prisma das a¢des locais de atendi-
mento a Satide- como vem sendo tratadas questdes nas organizacdes admi-
nistrativas municipais.

O MODELO BRASILEIRO DE
ATENCAO PRIMARIA DA SAUDE

A municipalizacdo dos servigos de atengdo a sadde, no Brasil, foi impul-
sionada nos anos 90 a partir da implantagdo do Sistema Unico de Satide
(SUS) o qual definiu um processo de responsabilizagdo progressiva da es-
fera local pela gestdo da assisténcia, amparado em mecanismos politicos,
legais e de transferéncia financeira— como o Piso de Atencdo Bdsica (PAB)
e os Programas de Agentes Comunitdrios de Satide e de Satide da Familia
(PACS/PSF).

Esse processo tem propiciado ampliagdo do acesso da populagdo tanto a
rede bdsica de satide como aos recursos secunddrios e tercidrios, desenhan-
do uma rede ptublica cuja abrangéncia ndo tem precedentes histéricos no
cendrio brasileiro.

Na atencdo primdria, a implantacdo de ESF reforca o processo, permitin-
do o acesso ao sistema para grupos populacionais até entdo nédo atingidos
pelos servigos tradicionais. Com recursos percentuais constitucionalmente
garantidos e com uma rede publica expandida, pode-se dizer que o SUS
vem construindo condigdes politicas e institucionais de avangos concretos
em relacgdo a universaliza¢do do acesso aos servigos de satde.

A expansdo e a qualificagdo da atengdo bdsica, organizadas pela
estratégia Satde da Familia, compdem parte do conjunto de prio-
ridades politicas apresentadas pelo Ministério da Sadde e apro-
vadas pelo Conselho Nacional de Saude. (...) Os principios funda-
mentais da atengdo bdsica no Brasil sdo: integralidade, qualidade,
equidade e participagdo social. Mediante a adstri¢do de clientela,
as equipes Satide da Familia estabelecem vinculo com a popula-
¢do, possibilitando o compromisso e a corresponsabilidade destes
profissionais com os usudrios e a comunidade. (MS, 2013).

Criada em 1994, a ESF visa dinamizar e reorientar o modelo de atencdo
bésica do SUS, trazendo consigo o sentido da generalidade e voltando-se
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a atencgdo integral da populagdo. Sua estrutura é multiprofissional com o
intuito de contemplar e integrar as diferentes visdes sobre os fendmenos,
minimizando os efeitos da 16gica da fragmentag¢do. Operacionalmente, a
ESF é responsavel por um nimero determinado de familias, ou seja, as
mesmas familias sdo acompanhas pelo mesmo conjunto de profissionais.
Além disso, os agentes comunitdrios de satide que compdem a equipe sdo
membros do mesmo territério que abriga a unidade de satide da famfilia.

O objetivo é maior penetragdo no tecido social concreto por parte da equipe
multiprofissional e maior permeabilidade das agdes afirmativas em satde
na comunidade. Desse encontro, equipe/comunidade, resulta maior absor-
¢do dos problemas que atingem a comunidade — com toda a complexidade
inerente — nas a¢des de promocéo da satde, aproximando a comunidade do
exercicio de praticas sauddveis.Naturalmente, a qualidade da aproximacéo
depende do vinculo estabelecido entre o profissional e a comunidade, bem
como de outras questdes referentes a prépria complexidade do sistema de
satide brasileiro (VIANA et al, 2006).

Outra discussdo que pode ser feita é sobre a efetiva inovagdo existente na
ESF que, devido a diversos fatores, estaria reproduzindo o mesmo para-
digma de atengdo dos tradicionais ambulatdrios e centros de satide (BODS-
TEIN et al., 2006; ELIAS et al., 2006; IBANEZ et al., 2006). Ibafiez et al. (2006)
demonstram que na avaliagdo dos profissionais através das dimensdes vin-
culo, elenco de servigos, enfoque familiar e orientacdo comunitdria, os que
trabalham nas unidades de satide da familia (USF) foram mais bem ava-
liados do que os das unidades bdsicas tradicionais. Em relacdo a porta de
entrada e acessibilidade ndo houve diferenga avaliativa entre os dois tipos
de modelo.

Em trabalho realizado por Capozzolo (2003), hé a constatagdo de que, ape-
sar de propostos novos arranjos tecnolégicos na ESF, a organizagdo do tra-
balho nas USF ainda permanece centrada na oferta de assisténcia médica
individual, com dificuldades em realizar-se uma clinica ampliada nas con-
sultas, ou seja, uma clinica cuja abordagem englobaria aspectos para além
da dimensao biolégica do corpo doente’.

Elias et al. (2006) -buscando avaliar o desempenho da atenc¢do primadria no

municipio de Sdo Paulo- observaram indices da Atengdo Basica que expres-
sam avaliacdo dos usudrios mais favoravel a unidade de satde da familia

7. Aponta o autor para o risco da simplificagcdo da atengdo dada & grande demanda e o excesso de trabalho em
servicos em um municipio paulista de grande porte como Campinas.
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nos estratos com maior exclusdo social, quando comparada a avaliacdo de
unidades bdsicas tradicionais. Por outro lado, analisando a dimensédo ri-
queza -que compde o Indice Paulista de Responsabilidade Social (IPRS)-
pode-se observar uma relacdo inversamente proporcional entre ela e a co-
bertura da ESF, ou seja:

quanto maior a porcentagem de cobertura do PSF, menor é o in-
dicador de riqueza do IPRS no municipio, reforcando a ideia de
que nesses municipios a clientela do SUS é proporcionalmente
maior (VIANA et al., 2006, p.582).

A atencdo primdria, assim, renova sua importancia no cendrio nacional, ja
que tem o papel ndo apenas de ser “porta de entrada” para os demais niveis
do sistema, constituidos por servigos de maior complexidade, mas também
de ser nivel de atencdo primeiro, porque dotado de maior “resolutividade”
em relacdo aos problemas de satide mais frequentes na populagdo.Sua fun-
¢do é, portanto, “resolver” -ou seja, “dar respostas satisfatérias” em termos
individuais e coletivos- a maioria dos problemas colocados para a satde,
por meio de atividades integradas de promogéao, prevencgéo e assisténcia.

Apesar do aparente consenso construido sobre o papel da atengdo primadria
local e de sua capacidade em responder as necessidades de satde, a efetiva-
¢do da missdo exposta tem encontrado obstdculos tanto de ordem politica
e financeira, como tecnoldgica. Se, de fato, ndo se trata de “cesta bédsica” de
cuidados “minimos”, ou de simples gatekeeper -reprimindo e controlando a
demanda- faz-se necessdrio avangar em termos de priorizagdo politica, de
investimentos financeiros e de desenvolvimento de novas tecnologias para
que a atencdo a satde local se fortalega.

Como os municipios vém se preparando para oferecer atendimento de qua-
lidade a atencdo bdsica? A reorganizacdo da atengdo a satde a partir da
extensdo da rede bdsica tem se efetivado em a¢des que renovam as préaticas
de gestdo e de assisténcia?

Um dos desafios colocados pelo processo de descentralizacdo é a emergén-
cia de uma grande diversidade de cendrios para a gestdo da satide apoiada
em contextos loco-regionais com imensas desigualdades sociais e estrutu-
rais (BODSTEIN, 2002). Com a multiplicidade de cendrios, as experiéncias
de gestdo municipal reinventam, por assim dizer, a satide, envolvendo no-
vos atores e novas dindmicas de interagdo entre o estado e a sociedade, tan-
to em relagdo aos processos decisérios quanto a abertura para instauragdo
de diferentes préticas de atengdo a satde.
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Pode-se antever que as interfaces assumam matizes conforme o contexto
politico estrutural em que ocorrem, considerando-se como indicadores o
tamanho da populacéo, a base produtiva da regido ou a expressdo das for-
cas politicas locais. No entanto, para implantacdo do SUS, a diversidade
deve contemplar medidas que avancem na direcdo da efetivagdo de seus
principios e diretrizes, ainda que por meio de diferentes estratégias.

O amplo processo de mudancas -da descentralizagdo da responsabilidade
e do poder decisério sobre a satide a efetivacdo de novas praticas- pode ser
analisado a partir de avaliagdes que coloquem em foco a atengao basica, sua
gestdo e organizagéo. E preciso avaliar quais tém sido os obstdculos enfren-
tados e quais tém sido as inovacgées tecnolégicas implantadas.

A literatura na drea da avaliacdo de programas e servigos de sadde tem
por base as pesquisas avaliativas sobre a qualidade da assisténcia, as quais
adotam como eixo analitico a organizag&o tecnoldgica do trabalho em sad-
de (NEMES, 2001; 2000; NEMES et al, 2004; 2002; CASTANHEIRA, 2002;
MELCHIOR, 2003; ALVES, 2003). Outro angulo de anélise é oestudo da agdo
gerencial MERHY, 1997; CECILIO, 1994), o qual permite tracar intermedia-
¢do entre a gestdo e a micropolitica presente na organizacao dos servigos.

No quadro descrito, o intuito deste trabalho foi conhecer préticas de um
servigo de saidde da familia em um municipio de pequeno porte e baixa
riqueza (IPRS), discutindo os desafios e avangos na gestdo do sistema local
de sadde, principalmente com foco na atengdo primadria a satde.

As préticas em satde desenvolvidas pelos atores envolvidos com o servi-
¢o e com a gestdo municipal foram o foco de investigacdo, ou seja, como
sdo realizadas as prdticas e em que contexto; quais as dificuldades e os
facilitadores de sua execugdo. Caracteristicas para a selecdo do municipio
foram: porte populacional abaixo de 5 mil habitantes, baixa riqueza (IPRS)
e cobertura em 100% do territério pela ESE, de acordo com trabalho ante-
rior (VIANA et al., 2006), cujos resultados mostraram que em municipios de
menor porte populacional hd o predominio de modelo centrado na atengéo
bédsica, com énfase na ESF.

E importante salientar que os dados do senso 2010 do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica-IBGE (BRASIL, 2013) mostram que 45,19% dos
municipios brasileiros possuem popula¢do menor de 10 mil habitantes e
23,38% tém menos de 5 mil habitantes. Para o estado de Sdao Paulo 43,26%
tém menos de 10 mil habitantes e 24,34% menos de 5 mil habitantes. E pos-
sivel dizer, que o municipio escolhido é, portanto, bastante ilustrativo no
que se refere ao porte populacional brasileiro, de maneira geral.
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A varidvel pobreza -segundo o IPRS- é considerada importante tanto por
refletir as condi¢des de vida da populagdo, quanto por incorporar a (in)
capacidade de sustentabilidade econ6émica local e sua dependéncia de re-
cursos de outros niveis de governo, seja federal ou estadual, naquilo que foi
definido anteriormente como regides “deprimidas” do estado de Sdo Paulo.

Como foi dito, os pequenos municipios em regides deprimidas se deparam
com o desafio da gestdo e da organizagdo do sistema de satide municipal,
diretriz nacional que se imp&e a todos os municipios, independente das
caracteristicas locais como grandeza populacional, riqueza produzida, in-
dices de desenvolvimento econdmico e social. Assim, propicia-se o apare-
cimento de formas singulares de prdticas de satide, ou seja, mesmo com diretri-
zes e normas gerais, cada municipio cria uma forma de gerenciar o sistema
de satde local e cada unidade de satide trabalha com caracteristicas especi-
ficas. Apesar do avango no processo de construgdo do SUS, pouco controle
hé sobre a qualidade dos servigos prestados nos municipios.

A partir do contexto apresentado, foi desenhada a investigagdo sobre os
processos locais que se ddo dentro do &mbito municipal e que contribuem
para a qualidade dos servigos de satide, particularmente com aqueles que
se referem a atencdo bdsica, numa unidade de satide da familia de um mu-
nicipio de pequeno porte e de baixa riqueza (IPRS).

DELINEAMENTO DA INVESTIGAQAO

Esta investigacdo é um desdobramento de pesquisa anterior sobre o de-
senvolvimento, a validagdo e a utilizagdo de metodologia de avaliacdo da
qualidade dos servigos na Atengdo Béasica(CASTANHEIRA et al, 2010).

Com foco na organizagdo e gerenciamento dos servigos de Atengdo Prima-
ria, o estudo desenvolveu o Questiondrio de Avaliacdo da Qualidade de
Servigos de Atencdo Bdsica (QualiAB), que foi respondido pelos gerentes e
equipes de 598 unidades localizadas em 115 municipios do estado de Sao
Paulo. Os critérios de qualidade utilizados seguiram as normas definidoras
de um primeiro nivel de tradugdo dos principios da universalidade, inte-
gralidade e equidade e orientaram a defini¢do de indicadores -que procu-
ram representar de forma sintética — sobre a qualidade da organizagdo dos
servicos de saude.
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Observou-se que as unidades organizadas segundo a ESF predominavam
no grupo de servigos de melhor qualidade e houve uma relag¢do positiva

entre qualidade e localiza¢do da unidade em pequenos municipios (CAS-
TANHEIRA, 2007).

Segundo o estudo, as unidades rurais foram, em geral, mal avaliadas. Des-
tacou-se uma tnica unidade rural que obteve melhor pontuagdo (10* posi-
¢do, no ranking geral) localizada em regido de municipios com menos de
10 mil habitantes (CASTANHEIRA, 2007). Exce¢do a regra, esta unidadefoi
eleita como campo para o presente trabalho.

O servico estudado, portanto, estdlocalizado na regido economicamen-
te deprimida do Vale do Ribeira, estado de Sdo Paulo. O municipio conta
com 3.758 habitantes, densidade demogréafica de 9,25hab/Km?2 e grau de
urbanizagdo igual a 48,43% (Estado — 93,70%). Pertence ao grupo 3 no IPRS
cuja dimensdo riqueza pontua-se 16 (Estado — 55). Entretanto as dimensdes
longevidade e escolaridade apresentam-se superiores ao Estado, 75 e 70 res-
pectivamente (Estado — 72 e 65). Nos quesitos consultas de pré-natal e parto
cesdria -indicadores de satide que demonstram a eficiéncia dos servigos-
seus indicadores foram melhores que do Estado®.

Para a coleta de dados foram realizadas entrevistas com profissionais da
drea totalizando 14 entrevistas, a saber, o secretdrio municipal de satde, os
agentes comunitdrios, a enfermeira, os auxiliares e os técnicos de enferma-
gem, o médico, o dentista, o auxiliar de consultério dentdrio, os responsa-
veis pelas vigildncias sanitdria e epidemiolégica e o corpo técnico adminis-
trativo. As entrevistas foram gravadas em meio digital e ap6s a transcrigéo,
os arquivos foram destruidos. Todas as atividades foram realizadas com a
permissdo do secretdrio de satide e com o prévio consentimento informado
dos envolvidos. Esclarecimentos éticos, como o resguardo do anonimato e
o relato sobre o procedimento adotado com os materiais produzidos, foram
explicitados antes de cada entrevista.

O roteiro das entrevistas foi construido a partir de questiondrio estruturado
aplicado em pesquisa anterior’, procurando abordar aspectos qualitativos
da assisténcia, e teve por objetivo aprofundar as principais problemadticas

8. Segundo o SEADE (2007), 76,96% das gestantes tiveram sete ou mais consultas de pré-natal (Estado 75,73%) e
apenas 30,38% realizaram parto cesdria (Estado 55,36%).
9. Castanheira et al. (2010; 2009; 2007).
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envolvidas e o posicionamento ético-politico dos sujeitos (MINAYO, 2004),
principalmente em questdes relativas a universalidade, a integralidade e a
equidade. Trabalhos realizados anteriormente utilizaram essas dimensdes
da assisténcia como categorias avaliativas de andlise (CONNIL, 2002).

O procedimento de organizagdo e andlise do material realizou-se na leitura
e releitura exaustiva, com objetivo de trazer para o primeiro plano as nar-
rativas sobre as condi¢des da vida dos atores sociais e as préticas que pro-
duziram sentidos de qualidade, traduzidos através de palavras-vetores que
aglutinaram novos sentidos na discussao realizada posteriormente. Aqui
se reproduz a andlise feita, a partir da perspectiva da gestdo local.

PRATICAS DE GESTAO LOCAL E DESAFIOS
NA ATENCAO EM SAUDE BRASILEIRA

A investigagao das praticas de cuidado do servigo de satide'® -como se carac-
terizam e se organizam- revela que as politicas ptblicas de satide, no Brasil,
apresentam avangos e desafios para os gestores. Trés sdo os desafios sobre
0s quais este texto vai se debrugar. O primeiro diz respeito aos contrastes
produzidos quando acontece o encontro da comunidade com a intervencgéo
das equipes locais de satide. O segundo aspecto pode ser descrito como a
andlise dos dilemas -interpessoais e profissionais- vivenciados pelas equi-
pes, ou seja, impasses provocados por microrelagdes estabelecidas no pro-
cesso de atendimento. Por dltimo, é importante anotar os enfrentamentos
locais para proporcionar atengdo integral em satide aos municipes. Isso
envolve a constitui¢do das hierarquias loco-regionais, sejam nas situagdes
cotidianas de aten¢do em redes intermunicipais, sejam em féruns de nego-
ciagdo técnico-politica, como acontece nos Colegiados de Gestdo Regional.

O ENCONTRO COMUNIDADE E POLITICA PUBLICA

Muitos contrastes e até mesmo contradi¢ées podem surgir de intervengdes
realizadas a partir de uma politica ptblica local. No municipio observado,
por exemplo, embora houvesse baixa capacidade financeira para o inves-
timento em politicas ptblicas para reverter a precariedade de condic¢bes
de vida da populacgédo, duas instalagdes de prestagdo de servigos em satde
eram mantidas, predominantemente, com recursos estaduais e federal.

Para ilustrar o contraste, é preciso resgatar situacdes criadas a partir da

10. Para maiores detalhes sobre a investigagdo realizada, vide Bizelli; Castanheira (2011).
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necessidade da presenga do profissional médico para a existéncia da ESF.
Contratar omédico é a prioridade, mesmo havendo dificuldade para garantir
sua manutengdo devido ao seu alto custo, o qual incide complementarmente
no orcamento municipal. Fica sob as expensas do poder local complementar
o saldrio do médico que sai da rota comercial de sua profissdo isolando-se
compulsoriamente em um pequeno municipio perdido em uma regido de
baixo atrativo econdmico, comercial, social, cultural ou educativo.

A cidade estd distante de centros urbanos que oferecam um estilo de vida
metropolitano, com a qual, em geral, os profissionais médicos estdo acostu-
mados. A falta é compensada pelo saldrio ofertado que ndo ameniza a situa-
¢do de instabilidade desse profissional, gerando alta rotatividade no cargo.

E a precariedade do modo de vida das pessoas que orienta também o cui-
dado com a satdde. A argumentacdo do médico sobre o servigo de qualidade
prestado se contrapde ao adoecimento das pessoas causado por necessida-
des bdsicas como alimentagdo, abrigo e moradia com saneamento bésico.
Assim, o investimento em equipamentos de atengdo a satde trata dos efei-
tos causados por problemas socioeconémicos croénicos como a pobreza.

O fato da equipe de sadde ser arregimentada dentro da prépria comunida-
de acentua essa contradicdo: as visitas da equipe de agentes de satide de-
monstram a vontade de transformacdo de atores pauperizados que se des-
locam de suas casas para prestar servico a vida saudadvel da comunidade.

Agravante é a situagdo da precariedade das condi¢bes materiais que su-
portam o seu trabalho. A baixa capacidade econémica do municipio afeta
a equipe que, embora trabalhe de forma comprometida para dar cobertura
a 100% do territério de abrangéncia nas a¢gdes em sadde, tem dificultado o
seu trabalho devido aos recursos materiais sucateados e escassos, as inade-
quadas instalagdes fisicas e aos recursos humanos insuficientes.

O modo de existéncia peculiar dos municipes reflete positiva e negativa-
mente na universalidade da satide. A pessoalidade nas relagdes é estabe-
lecida especialmente nos espagos utilizados para atendimentos em satde
-casas adaptada-, com a ressalva de que a proximidade e a familiaridade da
populagdo com a unidade nédo é dada unicamente pela disposi¢do arquite-
toénica do equipamento, ela afirma-se e explicita-se nas estruturas fisicas.

Assim, dentro do contexto local, o servigo de satide incorpora-se na vida

cotidiana da populacdo -seu corpus de saberes e praticas-, no mesmo tempo
em que se estabelecem vinculos afetivos e compromissos da equipe com as
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pessoas da comunidade.

Quando se encontram, servigo de satide e populag¢do produzem resultados
interessantes: quebra de tabus nos exames ginecoldgicos, ja que a meta de
cobertura pela unidade de exames preventivos de doencas do colo do ttero
tem sido atingida em quase 100%; transformag¢des no modo de agir profis-
sional, como na visdo do médico que se altera completamente depois de
sua permanéncia no municipio. Contudo alguns hébitos e costumes locais
afirmam-se e consolidam-se no embate com o diferente: como o descuido
com as criangas; a pouca importancia dada ao pré-natal e a preparagdo para
o parto; o consumo de dlcool e tabaco.

Sdo produzidas também formas de trabalho pessoalizadas como na vigi-
lancia sanitdria, inclusive com interferéncias politicas partidarias, aspecto
que contribui negativamente para a aproximacgdo da populagdo com o ser-
vico. Adversidades politicas e pessoais, em certos momentos, atuam como
empecilho para a relagdo equipe e comunidade.

A informalidade das rela¢des -familiaridade- provoca dificuldades de or-
ganizagdo do servigo de forma impessoal. Apesar da desburocratizagdo e
da agilizacdo de processos, abrem-se brechas para preferéncias, nepotis-
mos e falta de equidade nas agdes.

E necessdrio chamar a atengdo para o fato de que a universalizacdo da sau-
de, de maneira geral, compde a estética da existéncia dos moradores do mu-
nicipio pequeno e pauperizado, resultante do encontro entre o servigo que
se desenvolve através da estratégia de satiide da familia e a populagdo. A
ESFampliou a penetracdo do servigo de atendimento a satide para a popu-
lacdo em geral provocando momentos de aproximacdo, porém néao se pode
dissociar esse fator do crescimento geral dos investimentos nas dreas so-
ciais com politicas publicas voltadas para a satide, desde a criagdo do SUS.

O TRABALHO NAS EQUIPES DE SAUDE

Pode-se considerar o principio de integralidade como uma das caracteris-
ticas formadoras da ESF. A observancia de condutas profissionais regidas
pelo principio da integralidade dentro do servigo deve ser analisada atra-
vés do modo de agir das pessoas e da instituigdo, ou seja, o olhar do profis-
sional da satide sobre o usudrio do servigo e a coletividade de onde ele vem,
de modo a organizar as prdticas cotidianas de trabalho sob dispositivos de
controle e poder.

E possivel perceber a presenca do discurso sanitarista e preventivista nas
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falas dos profissionais e em algumas atividades por eles executadas -como
palestras nas escolas, visitas domiciliares e eventos-, porém a preponde-
rancia da clinica sobre as demais atividades na pratica da enfermeira, do
médico e do dentista é evidente. A concepgdo de clinica tomada aqui é a
caracterizada por Mendes-Gongalves (1994) a partir da concepgéo de objeto:

é a individualizagdo do normal e do patolégico ao nivel do cor-
po do homem individuo-biolégico, que leva a ruptura das co-
nexdes sociais desse homem, e mesmo a ruptura das conexdes
desse homem consigo mesmo [...] uma concepg¢do da saude que
estd inteiramente contida nos limites fisicos, quimicos e biol6-
gicos do corpo humano. (MENDES-GONCALVES, 1994, p.66).

Fica claro que apesar do esforco para congregar a¢des de cardter coletivo e
individual no mesmo processo de trabalho da unidade, os modelos tecnolé-
gicos disponiveis tém bases constitutivas de natureza diferenciada dificul-
tando o didlogo de integracdo. Avangos e retrocessos convivem na adogéo
do modelo tecnolégico hibrido executado pelaESF, cuja l6gica sanitdria da
territorializagdo e das agdes programdticas convive com um processo de
trabalho voltado para resolugdo de problemas de satide individuais da po-
pulagédo - vivenciado pelos profissionais da satide e cristalizado na incapa-
cidade para atingir metas de trabalho por excesso de demanda.

Essa situagdo compromete a integralidade do servigco. Segundo Mattos
(2006), é na articulagdo entre demanda espontdnea e demanda programada
que se apreende as necessidades da populagdo. Verifica-se também que,
para além da existéncia das agdes dirigidas a problemas especificos da
populacédo assistida, hd o rango presente em uma légica centralizadora a
respeito dos programas e metas a serem executados pela satide da famfilia,
ou seja, técnicos do governo central definem estratégias de enfrentamento
problemas de satde ptblica e elaboram normas sobre as atividades que
devem ser empreendidas.

A organizagdo do trabalho sofre com a baixa integragdo entre os membros
da equipe principalmente dada a pouca articulagdo dentro do campo co-
mum de agdo interdisciplinar, estratégia esta pouco utilizada no trabalho
concreto dos profissionais. Segundo defini¢do de Campos (2000),

o nticleo demarcaria a identidade de uma drea de saber e de prati-
ca profissional; e o campo, um espago de limites imprecisos onde
cada disciplina e profissdo buscariam em outras, apoio para cum-
prir suas tarefas teorias e praticas. (CAMPOS, 2000, p.220)
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A situagdo de cooperagdo entre agentes de diferentes dreas profissionais foi
verificada por Peduzzi (1998) em estudo sobre equipes de distintos tipos
de servigos, tendo como objetivo analisar a natureza coletiva do trabalho
realizado. Em situa¢des de urgéncia, por exemplo, percebeu-se que os pro-
fissionais agem de forma mais cooperativa, sintonizada e precisa sob o co-
mando do médico, configurando-se um trabalho coletivo no qual, além da
cooperacgdo, transparece a cumplicidade e a solidariedade entre os agentes
envolvidos (PEDUZZI, 1998, p.152).

A preponderancia dos profissionais técnicos de nivel superior sobre os de-
mais norteia a divisdo do trabalho cotidiano. Reproduzem-se, na dimens&o
técnica das agOes, as relagdes ideoldgicas que se encontram dispersas den-
tro das comunidades sociais, como exemplo, evidencia-se, principalmente,
o papel do médico sobre os demais profissionais (PEDUZZI, 2001, p.104).

A explicagdo racional para a apropriagdo do espaco de lideranca pelo do
médico estd apoiada na escolaridade superior aos demais -explicagdo que se
contradiz, jd que a enfermeira possui o mesmo nivel educacional do médico-,
muito embora a assimetria se fundamente na condic¢ao, dada social e histori-
camente, do poder médico na sociedade moderna (FOUCAULT, 2006, 1984).

Apesar de a experiéncia clinica ter agregado transformagdes pessoais na
conduta do médico -no trato pessoal com seus pacientes -as mudangas ndo
se traduziram em altera¢des nas relagdes de trabalho com outros profissio-
nais do servigo. Na pratica, reproduz-se a demarcagdo hierdrquica superior
socialmente sustentada do médico, bem como a nédo integragdo e o ndo com-
partilhamento de saberes com os demais membros da equipe.

Entre os técnicos de enfermagem, manifesta-se um sincretismo no uso da
técnica profissional e dos costumes comunitdrios locais, provocando con-
tradigdes que também sdo vivenciadas pelos agentes comunitarios de satdde
(ACS), embora esse dltimo grupo perceba a contradi¢do em menor intensi-
dade dada a fragilidade da construgdo de seu nticleo de saber (CAMPOS,
2000) no ambito técnico especifico.

A indefinicdo do nticleo de saberes e de prdticas -comprometendo a iden-
tidade profissional e disciplinar do ACS- gera dificuldades como depen-
déncia de treinamentos e cursos de aperfeicoamento no intuito de apontar
maneiras adequadas de conduta; como indefini¢do de tarefas pelos respon-
sdveis; como falta de padrao para avaliagdo'’; descrédito da populagao.

11. AACS melhor avaliada é aquela que ajuda o trabalho de responsabilidade dos outros técnicos.
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Assim, as a¢des em satide regidas pelo principio da integralidade tornam-
se o grande desafio para as equipes de profissionais que atuam no servigo
estudado e um entrave para o desenvolvimento da atengdo primdria no
municipio.

RELAGCOES LOCO-REGIONAIS

A questdo colocada aqui é entender como a polis -cidadaos, gestores eleitos
e corpo administrativo atuando no territério- organiza-se para enfrentar
questdes coletivas, através de praticas que garantam a equidade. A politica
-arte ou ciéncia de governar, de organizar, dirigir e administrar equipes
governativas- pode ajudar a entender a gestdo do sistema de satide munici-
pal estudado em relagdo a outras instancias executoras e decisérias.

Com o propésito de fornecer servigos de satde, em todos os niveis de aten-
¢do, para toda a populagédo, o SUS foi organizado de forma hierarquizada
e regionalizada. Em cada regido, municipios com capacidade de oferecer
servigos especializados e complexos constituem-se enquanto referéncia
para os demais municipios préximos. Os municipios com menor capacida-
de utilizam desses servigos e, muitas vezes, também concentram servigos
de menor densidade que, sob a mesma 16gica, sdo disponibilizados a mu-
nicipios menores ainda. Assim foi se construindo a rede formal do sistema
de satde, no paifs.

Para a gestdo do sistema em cada regido foi formado o Colegiado Gestor Re-
gional -composto por gestores dos municipios da abrangéncia- e o Departa-
mento Regional de Satide do Estado.Entretanto, entraves no funcionamento
do sistema regional foram identificados a partir do estudo realizado no mu-
nicipio escolhido, o qual, na rede hierarquizada, estd na base da pirdmide
dos servigos: possui, como servico préprio, apenas a atengdo bésica e utili-
za todos os demais servigos -de urgéncia e emergéncia, laboratoriais, se-
cunddrios e tercidrios, terapéuticos e outros- dos municipios de referéncia.

A primeira e principal dificuldade enfrentada, segundo os entrevistados,
é a localizagdo geografica do municipio que impde a seus cidaddos muitas
horas gastas com o translado para o servigo de referéncia. O caminho para
o municipio mais préximo -referéncia em urgéncia e emergéncia, laborato-
rio e nivel secundério- é constituido por vias rodovidrias acidentadas e em
péssimas condigdes de conservagdo. Para as demais referéncias, a distancia
maior agrava a situacéo.

Os servigos que o municipio mais necessita estdo ligados ao funcionamento
da atencdo bdsica -diagndsticos e tratamentos, socorro de acidentes- e nem
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sempre é possivel chegar até eles em tempo hébil, elevando o ntamero de par-
tos fora do hospital, o agravamento de doencgas, mortes e outros problemas.

Uma segunda dificuldade é o limitado nimero de vagas disponiveis tanto
para consultas como para exames fora do municipio. A lista de espera é
grande. A excecdo é a ultrassonografia, j4 que existe maior estrutura para
esse tipo de exame devido a sua obrigatoriedade e insergdo no protocolo do
programa de pré-natal do PSF. Assim mesmo, hd falhas na eficiéncia dos
procedimentos para o recebimento dos resultados'”.

Uma terceira dificuldade recai na relagdo que se estabelece entre o deman-
dante do pequeno municipio e os prestadores de servico de referéncia. A
sensagdo do usudrio é a de ser atendido de forma pouco cortés, ja que ha
uma tendéncia a caracterizd-lo como pessoa de fora que vem sobrecarregar
o sistema. Essa avaliacdo é frequente quando se analisa reclamagdes no se-
tor de agendamento, nticleo de estresse de usudrios insatisfeitos.

Por um lado, a ndo responsabilizacdo dos servigos de referéncia pelas des-
marcagdes ou orienta¢des imprecisas aousudriosobre precondi¢des pararea-
lizagdo de procedimentos ocasiona viagens desnecessdrias. Por outro lado,
o nao estabelecimento de formas padronizadas para marcagdes de retornos
-alguns sdo realizados no préprio local com o usudrio, outros sdo realiza-
dos pelo municipio- gera confusées e desencontros no setor de agendamen-
to da secretaria municipal. Assim, o principio da equidade nos atendimen-
tos da populagdo do municipio em questdo estd seriamente comprometido.

Importante destacar a participacdo do secretdrio municipal no Colegiado
Gestor Regional. Apesar de formalmente todos terem igual posi¢do no {6-
rum, rela¢es de poder sdo engendradas, permitindo vantagens aos partici-
pes que desempenham poder ativo, inibindo outros de menor poder, como
acontece com a figura do secretdrio. O férum, portanto, ndo se constitui
como espago propicio para enfrentamento dos problemas levantados rela-
cionados a regionalizagao.

No nivel local, a organizacdo dos equipamentos de satide foi realizada de
maneira a atender com equidade todos os municipes, tanto os da zona ur-
bana como os da zona rural. Como o grau de urbanizac¢do e a densidade
demogréfica sdo baixos, a populagdo que reside no campo é relevante e

12. Houve morte de crianca que nasceu antes de receber auxilio dos profissionais de saude, os quais esperavam o
resultado da ultrassonografia para saber o tempo de gestacdo e estimar a data prevista para o parto.
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estd dispersa pelo territério. O municipio criou uma unidade com equipe
de satide da familia na zona urbana e outra na zona rural atendendo a
comunidade em trés estruturas fisicas -duas utilizadas com frequéncia, ou-
tra de maneira esporadica.A disposicdo estratégica das unidades facilita o
acesso das pessoas, muito embora ainda existam bairros tdo distantes que é
necessdrio um transporte coletivo da prefeitura para trazer os usudrios do
servico, uma vez por semana.

Segundo entrevista com gestor os gastos com transporte sdo significati-
vos e utilizam 70% do or¢amento da sadde. Parte disso, na organizagdo
didria dos veiculos que circulam tanto internamente quanto para outros
municipios. Transporte, portanto, transformou-se em objeto de barganha
politica incorporado nas a¢bes usuais da satide, sob a responsabilidade da
secretaria municipal. No entanto, a utilizagdo de condug¢des particulares
dos profissionais de satide para o trabalho ou pagamento de taxi sdo pré-
ticas comuns. A confusdo entre a dimensao ptublica e a dimensao privada
é bastante comum, assim se confundem, muitas vezes, os papeis que 0s
atores exercem: coexistem funcgées exercidas pela mesma pessoa.

Muito embora o comprometimento pessoal ndo se traduza em partilha de
decisdes e a¢gdes comunicativas (SCHRAIBER et al., 1999), é preciso chamar
a atencdo para situagdes de interferéncias politicas dos atores em projetos
assistenciais jd iniciados, dado o desconhecimento do gestor e a falta de
articulagdo deste com os trabalhadores da satde.

Outro aspecto fundamental para entender a organizagdo que funciona em
torno da assisténcia em satide é a rede informal que se constitui em situa-
¢des de urgéncia e emergéncia dos moradores da zona rural. Formada a
partir de uma falha da assisténcia a populagéo -pois a unidade de satde da
familia funciona até dezessete horas- e considerando que o municipio ndo
dispde de servigos de urgéncia e emergéncia, foi incorporada como modus
operandi do sistema de satide do municipio e incrementado com plantdes de
técnicos de enfermagem, motoristas e sobreaviso médico.

Finalmente, a participacdo social enquanto dispositivo para manter a equi-
dade na satde pode ser considerada um equivoco. O conselho municipal
de satide aparece concretamente como local de exercicio politico partiddrio.
Outras instadncias de poder como a Camara de Vereadores, liderangas de
bairro e outros se mostraram omissos nas convocagdes para a Conferén-
cia Municipal de Satide e o Plano Municipal de Satde n&o foi construido
de maneira participativa. Muito pelo contrdrio, dada a dificuldade técnica
encontrada para sua elaboragdo, o mesmo foi copiado de outro municipio.
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Além da baixa capacidade técnica da gestdo da satide no pequeno muni-
cipio, hd um compromisso assumido pelo Pacto da Satide”, resultado das
politicas de municipalizacdo e descentralizacdo da satide. Segundo o pré-
prio secretdrio, o municipio nédo estd preparado para tal responsabilidade,
devido principalmente ao baixo volume do or¢amento municipal e a créni-
ca situacdo de pobreza.

Com o intuito de manter uma relagdo equanime entre os municipios, as re-
gras e as diretrizes da gestdo do SUS sdo iguais para todos, como ja foi des-
tacado, desde municipios de pequeno porte -como o estudado em torno de 4
mil habitante- até a cidade de Sdo Paulo, com quase 12 milhdes de habitantes.

Entretanto,anaturezadosproblemasenfrentadospelos pequenosmunicipios
paulistas pobres em regides deprimidas é completamente distinta da situa-
¢do de outros municipios de caracteristicas distintas. Hd que se ter politicas
publicas diferenciadas para garantir a equidade em municipios como o estu-
dado.Ha quese ter também umaintervengdo maisincisiva do Estadono apoio
a resolugdo das questdes colocadas a atencdo em satide no quadro exposto.

CONSIDERACOES FINAIS

Como j4 foi dito, o objetivo do texto foi demonstrar os esforcos realizados
e os obstaculos encontrados pelas equipes municipais em atuar na drea da
satide para a construgdo do atendimento das demandas cidadds em um
pequeno municipio em uma drea pouco desenvolvida do estado de Sdo Pau-
lo. O exemplo tomado pode demonstrar a forca que tem a articulagdo dos
agentes politicos, dos administradores locais e da populagdo para garantir
avangos no modelo de democracia hoje discutida no Brasil.

Apesar da existéncia de um modelo ideal de qualidade proposto através da
ESF, vé-se microrrela¢gdes no &mbito do servigo que ddo origem a processos
ativos e dindmicos ndo capturdveis e ndo controldveis pelas regras mais
gerais. E essa forga das microrrelagdes que permitem a reinvengao criativa
de praticas de satide que atendem as andénimas familias moradoras de
lugares ermos. O diferencial é a qualidade humana dos atores que excutam
as acdes de satde local.

13. 0 Pacto pela Saude langado em 2006 é um conjunto de reformas institucionais do SUS pactuado entre as trés
esferas de gestdo - Unido, Estados e Municipios - e constitui-se enquanto um processo permanente de cooperagcdo
entre gestores dessas esferas para melhoria dos servigos prestados.
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Reconhece-se, portanto, um germe transformador: a l6gica que preside a
agdo de cuidado com a satide -para além de sua importancia como iniciati-
va e solugdo local no enfrentamento de dificuldades- provoca o avango da
democracia no ambito local, refor¢ando a ideia de que as equipes do poder
local podem dar resposta as demandas cidadds em municipios de pequeno
porte e alto indice de pobreza.
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RESUMEN

El presente trabajo analiza, en primer lugar, algunas opciones de politica que
el gobierno uruguayo podria considerar, en caso de que decidiera avanzar
en la descentralizacién de su gestién hacia los gobiernos departamentales.
Y en segundo lugar, plantea algunas recomendaciones al respecto, que
surgen de la investigacion efectuada a partir de un proyecto de consultoria
desarrollado en ese pais’.
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ABSTRACT

This paper examines, first, some policy options that the Uruguayan government
could consider, in case he decided to advance the decentralization of management to
departmental governments. And secondly, it raises some recommendations, arising
from research conducted from a consulting project developed in that country.

KEYWORDS

Decentralization - Devolution - departmental governments - Uruguay.

LOS TERMINOS DEL DILEMA

El dilema que plantea el titulo de este articulo tiene directa relacién con la
respuesta que Uruguay pueda dar a dos de sus problemas fundamentales
en el plano institucional: el exacerbado centralismo de la gestién publica y
la desarticulada actuacién del gobierno nacional en el territorio.

Descentralizar, como es sabido, significa transferir poder, cometidos y
recursos a los gobiernos subnacionales de segundo nivel y, eventualmente,
de tercer nivel. Al menos, ésta es la definicién firmemente establecida
en la literatura al referirse a este concepto, sin perjuicio de admitir que
en Uruguay ha sido utilizado con un alcance distinto. Es evidente que
la descentralizacién no implica sélo una modificacién en el esquema de
divisién funcional del trabajo entre jurisdicciones estatales. También afecta
la dindmica politica global del pafs, el rol de los partidos en el territorio y
los intereses de los actores nacionales y locales.

Ademas, una transferencia con el alcance indicado contrariaria uno de los
fundamentos bdsicos del Estado uruguayo y afectaria el fuerte centralismo
que ha caracterizado la vida institucional del pafs. Por lo tanto, resulta
dificil esperar que, de manera unilateral y voluntaria, el gobierno central
se desprenda de aquellos atributos que han constituido la base de su poder
durante mds de un siglo. Es por eso, tal vez, que frente a los costos de
transaccién que supone persistir en este exacerbado centralismo, el Estado
nacional haya optado por desconcentrar su aparato institucional y su
gestion en el territorio.

La desconcentracién, ademds, implica el traslado de una parte de las
responsabilidades que antes se ejercian de manera excluyente desde
Montevideo, a unidades organizativas localizadas en los departamentos. Si
bien desconocemos la posible existencia de estudios que hayan analizado la
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conveniencia econémica o técnica de producir esta localizacién territorial de
la gestién estatal, es posible imaginar algunas de sus ventajas y desventajas.

Algunas pueden expresarse en términos presupuestarios, como por
ejemplo, el costo relativo de mantener en forma permanente tales
unidades territoriales y su personal, frente al de enviar periédicamente,
desde Montevideo, a funcionarios que en forma itinerante y discontinua
desempefian ciertas funciones que exigen una presencia en la localidad.
Otras son mds cualitativas, como la posibilidad de que la existencia de
unidades permanentes en el territorio y el contacto méas préximo y cotidiano
con la problemadtica departamental, permitan una traduccién mads ajustada
de las politicas nacionales a la realidad local.

Algunos observadores estiman que el tamafio del pafs no justifica avanzar
en la direccién de un proceso de descentralizacién, atin cuando admiten
que el exceso de centralizacién es igualmente inconveniente. Uruguay es
un pafs unitario, con altisima concentracién del poder econémico, politico,
social e intelectual en Montevideo, donde reside casi el 70% de la poblacién
en la zona aledafia. Es casi inevitablemente y muy a su pesar, un pafs
centralizado. Ademds, segtin la Constitucién Nacional, la naturaleza de
las intendencias no difiere demasiado de la de un tfpico municipio y se
halla muy lejos de ser la principal unidad politica responsable de la gestién
publica en el nivel territorial, como es el caso de los estados o provincias en
los paises federales. Ello es asi, atin cuando se haya decidido crear, con las
alcaldias, el tercer nivel de gobierno3.

Por otra parte, si bien ciertas funciones podrian ser transferidas a las
intendencias -o, al menos, éstas podrian tener un mayor protagonismo en
su ejecucién-, otras, siempre segun las opiniones recogidas, sélo deben
continuar a cargo del gobierno central (v.g., las educativas y las relacionadas
con la salud). En esta interpretacion, las intendencias deben tener funciones
no muy diferentes a las de un tipico gobierno municipal. Tal vez esta
razon explique las dificultades que enfrenta la descentralizaciéon desde
el segundo al tercer nivel de gobierno, recientemente creado, ya que no
existe una nitida diferenciacién de sus respectivas funciones ni se han
definido criterios para establecerla. Claramente, las politicas nacionales no
favorecieron posibles cambios en este rol, en tanto alentaron un desarrollo
institucional del Estado orientado hacia la desconcentracién y no hacia la
descentralizacién.

3. En septiembre de 2009, el Parlamento uruguayo aprobo el proyecto de ley de Descentralizacién Politica y
Participacion Ciudadana que habilita la creacion de unas 120 alcaldias en todo el pais. Se cred asi un tercer nivel
de administracion, mds local, configurado por los centros poblados y sus dreas adyacentes. La ley dispone una
descentralizacion politica y administrativa.

RIEM N°9/ |12 SEMESTRE 2014 173



Un caso tipico, al respecto, ha sido la reforma institucional del sistema
de salud, ya que no consideré la posibilidad de descentralizacién como
premisa de ese proceso de cambio. Las importantes politicas adoptadas
en este campo tendieron a desconcentrar y mejorar la articulaciéon
funcional y jurisdiccional entre las instituciones nacionales, y entre éstas
y las instituciones departamentales, sin resignar la capacidad de decisién
centralizada, el desempeifio de las funciones o el control de los recursos
por parte del gobierno nacional. Una descentralizacién hubiera implicado
transferir a los departamentos, la totalidad o buena parte del aparato
institucional de implementacién de las politicas, asi como las fuentes de
recursos para su atencién.

Es interesante sefialar que al desconcentrar su gestién -al menos en el campo
delasalud- el gobierno nacional haya preferido llamarla “descentralizacién”.
Asi, por ejemplo, cuando en el Ministerio de Salud Publica (MSP) se cred
una unidad coordinadora de las direcciones departamentales de salud, la
norma de creacién la denominé Unidad de Descentralizacién Territorial. Tal
vez ello se deba a que parece ser mucho mds importante reducir el excesivo
centralismo del Estado nacional que incrementar la participacién de las
intendencias en la gestién. Asi, descentralizar equivale a des-centrar, a
acercar la gestién al lugar donde la accién estatal debe producir resultados.
De hecho, al analizar la norma que crea la Unidad de Descentralizacién
Territorial del MSP, se observa que solo en una oportunidad se alude a
la posible intervencién de los gobiernos departamentales en la gestion
de la salud, al sefialar que una de sus funciones es generar politicas y
herramientas de articulacién intersectorial e interinstitucional en el
dmbito departamental. Articulando la ejecucién de politicas sociales y
particularmente interactuando con Administraciéon de los Servicios de
Salud del Estado (ASSE), las intendencias y otras instituciones publicas en
el desarrollo de acciones concretas de promocién y atencién a la salud.

Como se observa, la norma admite la posibilidad de encarar acciones
conjuntas con las intendencias, ademds de varias otras instituciones,
pero sin reconocerles un protagonismo en su ejecucién. De todos modos,
también cabe suponer que al adoptar esta orientacién, el gobierno también
pudo haber considerado que una descentralizacién importante aumentaria
las diferencias entre departamentos, por su disimil capacidad institucional
para desempeiiar las nuevas funciones que eventualmente les fueran
transferidas. Segtin las opiniones recogidas, en algunas dreas funcionales
estas diferencias podrian ser muy significativas, lo cual podria resentir
la prestacién de ciertos servicios en aquellos departamentos que acusan
mayores déficit en su capacidad de gestion.
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ARTICULACION E INSTITUCIONALIZACION

Si la politica actual es tratar de que el gobierno nacional esté mds cerca
del territorio, como reiteradamente ha sido planteado por el Presidente
Mujica, cabe preguntar por qué no lo estaba antes de que esta orientacién
se abriera paso en la gestion de las politicas gubernamentales. Al respecto,
el actual director de la Unidad de Descentralizaciéon Territorial del MSP,
Dr. Pazos, sefialé que al asumir la Presidencia el Dr. Tabaré Vazquez, el
gobierno departamental de Montevideo era responsable de la prestacién de
la mayoria de los servicios, casi sin intervencién del gobierno nacional. Por
otra parte, segtin el ministro Olesker, el punto de partida en 2005 resultaba
bastante desfavorable en términos de las posibilidades reales para alcanzar
resultados efectivos en materia de descentralizacién. Por lo tanto, el primer
gobierno del Frente Amplio decidié marcar el rumbo estratégico y comenzar
a dar los primeros pasos en tal sentido. Los avances resultaron bastante
disparejos, si se tienen en cuenta los intentos realizados por los distintos
organismos, tanto desde el punto de vista de las propuestas efectivas en la
materia, como de la adecuacién o construccién de la estructura institucional
que debia soportarlas.

Sinduda, la orientaciénimpresa a este proceso consistié enla creacién deuna
densa institucionalidad, destinada a fortalecer el proceso de articulacién
intra e interinstitucional de los organismos nacionales que operaban en el
territorio. Al parecer, fue en el Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) y
el MSP donde se produjeron los mayores avances en términos de soporte
institucional y desarrollo de politicas en el territorio. Ambos representan,
segin la opinién del ministro Daniel Olesker, “la mayor innovacién para
organismos con responsabilidades de rectoria de sus sectores en la politica
publica™.

Segin el mismo informante, “el énfasis de la actual administracién es
congruente con el rumbo estratégico, ademds de convergente en el sentido
de trabajar sobre una de las condiciones principales (desconcentracién) que
permite aproximarse al objetivo mds ambicioso de la descentralizacién
(desde la gestion y desde la transferencia de poder efectivo)”. Es interesante
sefialar, no obstante, que si bien de la lectura de este juicio pareceria
deducirse que la desconcentracién es un paso obligado en el proceso de
descentralizacién. En tal sentido coincidiria con nuestra interpretacién,

4. "Respuesta escrita del Ministro Daniel Olesker a un cuestionario remitido por el autor, 13 de septiembre de 2071.
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otras manifestaciones del funcionario dejan pocas dudas de que el gobierno
nacional nunca resignaria sus responsabilidades de prestacién directa
de los servicios (al menos en las dreas de salud y desarrollo social), sin
perjuicio de asignar a las intendencias un rol de soporte y complementacién
en la prestacion de tales servicios. Por ahora, la prioridad politica parece
centrada en la biisqueda de mejor articulacién a través de la creacién de
mayor institucionalidad.

LA INSTITUCIONALIZACION ES )
UN PRERREQUISITO DE LA ARTICULACION

Segin el ministro Olesker, en la medida de que el enfoque estratégico
adoptado por el gobierno implique que la esfera de lo “territorial” no
se encuentre subordinada a la esfera de la politica nacional o central, la
articulacién resulta un instrumento sustancial para la descentralizacién.
La articulacién de politicas exige un fuerte trabajo interinstitucional
e intersectorial cuyos resultados inmediatos son la superacién de la
fragmentacién y la elaboracién de politicas en el marco de estrategias
de desarrollo colaborativas, acordadas con fuerte respaldo y legitimidad
politica. También permite una mayor racionalidad en el uso de los recursos
humanos y materiales y, por ende, mayor eficiencia en la implementacién
de las politicas ptblicas, al multiplicar el resultado de los esfuerzos, no sélo
sumarlos.

En ese sentido, la formalizacién de las Mesas Interinstitucionales de
Politicas Sociales (MIPS), mediante un decreto impulsado desde el MIDES,
constituye una de las herramientas de coordinacién capaces de potenciar
el producto, mds que la simple sumatoria de esfuerzos. Una herramienta
clave desde el punto de vista territorial, que exige que todos los ministerios
del drea social (a los que se suman los organismos de la educacién, la salud
y el Instituto del Nifio y Adolescente del Uruguay (INAU), asi como los
gobiernos departamentales y otros ministerios ajenos al drea social, como
ganaderia o defensa) definan de manera conjunta un plan de accién social
en el territorio que, partiendo de una politica social en el nivel nacional,
priorice su aplicacién especifica en nivel departamental.

Sin lugar a dudas, el MIDES es la principal instancia institucional para la
articulacién y coordinacién de la politicas sociales, tal como lo establece
su ley orgdnica, que ademds dispone la creacién del gabinete social que
el MIDES preside. Desde sus inicios (en 2005) el MIDES ha procurado
avanzar en la articulacién territorial de las politicas sociales. A la fecha,
los avances han sido notorios, tal como surge de la consolidacién de 32
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Oficinas Territoriales (OTEs), lo cual asegura la presencia del ministerio
en todas las ciudades capitales del interior del paifs, en las tres macro
regiones de Montevideo y Canelones y en ciudades importantes del
interior (Bella Unién, San Carlos, Chuy, Rio Branco, Dolores y Paso de los
Toros). Adicionalmente, a través de la Direccién de Infamilia, el ministerio
cuenta con 73 Servicios de Orientacién, Consulta y Articulacién Territorial
(SOCAT) que permiten reforzar el despliegue territorial a nivel de micro
territorios (barrios o localidades). Asimismo, a nivel de cada OTE se han
conformado las Unidades Técnicas Territoriales (UTT) integradas por
todos los referentes de direcciones e institutos del MIDES con acciones o
programas en los territorios, lo que viene dotando de una mayor unidad de
accién al ministerio en cada departamento o region.

Todo ello se vio acompafiado por el fortalecimiento de la coordinacién
interinstitucional a nivel territorial mediante’:

B Mesas Interinstitucionales de Politicas Sociales (MIPS), como ambito
de articulacién y coordinacién de las politicas sociales territoriales,
convocado por el MIDES para desarrollar a nivel departamental los
lineamientos establecidos por el Gabinete Social y por el CNCPS, que
fundamentalmente toma en cuenta las prioridades a nivel de cada
departamento. Estdn integradas por representantes de los organismos
nacionales y los gobiernos municipales. Sus funciones incluyen: i)
elaborar un inventario de las politicas sociales en el departamento,
ii) elaborar la Agenda Social Departamental con las prioridades a
nivel local y un cronograma de actividades, donde se determinan
las acciones a llevar adelante, las medidas de gestién, los plazos, los
productos esperados, asi como las prioridades, iii) interactuar con
organizaciones de la sociedad civil y con otras mesas de forma de
poder prestarse mutuo apoyo y de coordinar acciones conjuntas.

B Consejos Sociales (CS). Son espacios para la construccién de la
agenda social departamental asi como la observacion, el andlisis y la
elaboracion de recomendaciones sobre las politicas publicas sociales
desarrolladas en el nivel territorial. Estdn integrados por actores
sociales departamentales de diverso grado de organizacién y dreas
de trabajo, con capacidad para proponer, aportar y acompafiar las
politicas ptblicas. E1 MIDES, en su rol de promocién y construccién de
estos espacios, promueve su desarrollo y fortalecimiento, facilitando
el intercambio con la esfera estatal (Mesas Interinstitucionales) con
relacién a las politicas ptblicas implementadas en el nivel local.

5. La descripcion que sigue se basa en la respuesta al cuestionario del autor, recibida del Ministro Olesker.
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B Mesas de Coordinacién Zonal (MCZ). Son espacios de participacion
comunitaria a nivel micro-territorial, impulsados desde los SOCAT
e integrados por diferentes actores provenientes, tanto del dmbito
institucional (publico o comunitario) como particular (vecinos). El
colectivo integrado en las MCZ identifica los principales problemas
de la comunidad, dando prioridad a aquellos relativos a la infancia
y la adolescencia a nivel local, y elabora diagnésticos, con los cuales
se disefian e implementan proyectos que proponen soluciones a
los problemas detectados. Las MCZ (en caso de existir mds de una
en la regién) participan junto a otros espacios de coordinacién
(Nodos Tematicos, Redes Locales, o Mesas Interinstitucionales
Departamentales) en la construccién colectiva de un Plan Territorial
para la infancia y adolescencia.

B Nodo Tematico (NT). Es un dispositivo intersectorial que opera en el
micro-territorio como una instancia que agrupa actores (operadores
de instituciones y/o técnicos) para trabajar en torno a temas, casos
y problemadticas especificas a nivel familiar y/o comunitario, con el
proposito de realizar acciones focalizadas de atencién, derivacién y
seguimiento.

Como puede observarse, las intendencias tienen reservadas algunas
intervenciones en estas instancias de coordinacién de politicas, atn
cuando su rol no sea protagénico y, seguramente, varie de departamento en
departamento. Las intendencias y sus funcionarios tienen alli oportunidad
de plantear su particular visién de la problemadtica local, asi como sus
objetivos y prioridades en materia de formulaciéon e implementacién de
politicas, pero no asumen una responsabilidad directa en la gestiéon. Mas
bien, recogen y expresan las necesidades y demandas de la poblacién
departamental y desempefian diversas funciones de suministro de
instalaciones, bienes y servicios en las diversas dreas de gestiéon en las que
participan.

En general, segin afirman nuestros entrevistados, no hay de parte de las
intendencias una demanda para asumir mayores responsabilidades de
gestiéon. Procuran, por lo general, incrementar las transferencias de recursos
para realizar obras o prestar servicios propios de sus competencias, ain
cuando algunos intendentes son verdaderos protagonistas y tienden
a asumir mayores compromisos. Como lo expres6é grdaficamente un
funcionario nacional, “el gobierno departamental se cobija bajo el gran
paraguas de las politicas nacionales”.
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Por otra parte, para avanzar hacia una descentralizaciéon efectiva,
el componente de participacién popular adquiere una importancia
fundamental, en particular para que el didlogo entre las esferas territorial,
sectorial y politica resulte efectivo. Cuando se plantea la participaciéon desde
esta mirada, surge la posibilidad de una sistemadtica retroalimentacién que
permita formular o redisefiar la institucionalidad del sector ptublico, y no
solamente una nueva forma de relacién entre el Estado y la sociedad.

La participacién, segtin la opinién generalizada de nuestros interlocutores,
debe promover la intervencién de la ciudadania en la definicién, gestién,
monitoreo y evaluacién de las politicas, programas y proyectos planteados
desde el gobierno central. La retroalimentacién de la ciudadania debe
permitir que se efectiien modificaciones a estas acciones o cambios de
énfasis, en funcion de las distintas realidades que muestra el territorio, sin
que por ello el gobierno nacional pierda su capacidad como rector de las
politicas.

Fue precisamente este convencimiento el que condujo a que, durante el
gobierno del Dr. Tabaré Vazquez, el Ministerio de Salud Ptblica advirtiera
que no estaba cumpliendo el papel de rectorfa en este campo. No ejercia
adecuadamente su rol de regulacién, de fiscalizacién ni de formacién de
recursos humanos. Se decidié entonces, fortalecer estos roles propios de
una funcién rectora, dejando de prestar directamente los servicios de
salud publica y asignando esta responsabilidad a la Administracién de
los Servicios de Salud del Estado (ASSE), que ya existia como dependencia
del Ministerio, convirtiéndolo en un organismo descentralizado con
presupuesto propio, bajo la tutela ministerial.

Por otra parte, a los efectos de articular las politicas de salud en el territorio,
se crearon -durante la gestion del Ministro Olesker- 19 direcciones
departamentales, de modo de asumir plenamente la mencionada funcién
de rectoria en materia de fiscalizacién o de vigilancia epidemiolégica, que
casi no se desarrollaba. También se creé la Unidad de Descentralizacién
Territorial a cargo de la coordinacién de todas las oficinas departamentales,
que acttian como interfase entre las necesidades locales y las politicas
fijadas en el nivel nacional. Uno de sus logros ha sido que la discusién
de las politicas se realice en el territorio, reuniendo periédicamente a los
directores departamentales en una determinada localidad.

Esta desconcentracién territorial se llevé a cabo con muy escasos recursos,
pero al menos se consiguié que tanto las unidades departamentales creadas
como los cargos de directores y su respectiva asignacién presupuestaria,
fueran incluidos en la Ley de Presupuesto, al igual que la unidad y el cargo
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del Director de la Unidad de Descentralizacién. Al margen de reflejar un
claro cambio de orientacién politica, estas decisiones, en la medida que
hicieron posible un flujo asegurado de recursos, le otorgaron a la politica
de desconcentracién mucha mayor continuidad, poniéndola a salvo de los
avatares y la frecuente rotaciéon de funcionarios politicos en los cargos
jerdrquicos. Después de todo, como afirmara el responsable de la Unidad
de Descentralizacién del MSP, “las politicas de Estado son aquellas que
consiguen ser presupuestadas”.

Entre las ventajas que produjeron la desconcentraciéon y mayor articulaciéon
de la labor ministerial, se consiguié que los coordinadores departamentales
realizaran diagnésticos de la situacién de la salud en la localidad, tareas de
prevencion y vigilancia, de promocién y fiscalizacién, entre otras. Ademds,
se consiguié radicar fisicamente a los directores en el territorio y dotarlos
de un elenco estable de colaboradores, que en promedio alcanza a las siete
u ocho personas por sede. Si bien su nivel técnico no es éptimo, se han
hecho esfuerzos por capacitar a ese personal, tanto en el nivel central como
territorial.

En ciertos casos, se ha conseguido trabajar en forma conjunta y colaborativa
con la Intendencia; en otros casos, en conflicto con la misma. Pero como
observara el Ministro Olesker, en la medida en que se logre mayor claridad
y especializacion en la responsabilidad de los distintos niveles de gobierno,
pueden alcanzarse grados de colaboracién importantes entre ambas
instancias, ain cuando no haya siempre coincidencia en los respectivos
signos politico-partidarios. Sobre todo, en torno a las cuestiones politicas
mds criticas, como la seguridad, la educacién, la energia y el medio
ambiente, en las que el pais durante el gobierno actual, ha planteado la
necesidad de concretar acuerdos nacionales, sobre todo, en materia de
prioridades territoriales.

Segun ha podido reconstruirse, la creacién de instancias institucionales
como las Juntas Departamentales de Salud, permiti6é iniciar un didlogo
amplio alrededor del tema de la articulacién de politicas en el territorio.
Originariamente, el proyecto del Presidente Mujica era crear la figura del
Coordinador Departamental, especie de delegado del Poder Ejecutivo en
cada jurisdiccién subnacional, para que asumiera esa funcién coordinadora,
pero la cerrada oposicién de los intendentes y de otras fuerzas politicas
a esta iniciativa, determiné su abandono. Otro proyecto consisti6 en

6. Para marcar un contraste entre el Departamento de Montevideo y el resto de los gobiernos departamentales, para
cumplir las mismas funciones en el territorio, el gobierno de la capital requeriria unas 80 personas. En la actualidad,
estas funciones las cumple el MSP y si bien existe un Director Departamental, no existe en Montevideo una unidad
equivalente a la de los demds departamentos.
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la creaciéon de Coordinadores Regionales, figura que -segin opiniones
recogidas- solo seria aceptable para los intendentes si los mismos no se
convierten en competidores politicos de los mismos.

Estos antecedentes permiten concluir que i) la coordinacién y articulacién
de politicas en el territorio constituye una prioridad insoslayable para el
gobierno nacional; y ii) que no es posible lograrlo sin alcanzar un aceptable
grado de consenso y participacién por parte de los intendentes. En las
palabras de un entrevistado, refiriéndose a un drea particular de la gestién,
“no hay politica social en el territorio sin los intendentes, que son quienes
tienen el vinculo directo con la gente, por lo cual el gobierno nacional esta
obligado a articular con las intendencias”.

La participacién de los gobiernos departamentales en los nuevos esquemas
institucionales creados para mejorar la coordinacién de politicas se
produce a través de diferentes mecanismos. Por ejemplo, el Gabinete Social
lo integran los ministros de Educacién, Salud, Trabajo, Desarrollo Social,
Turismo y Deporte, Vivienda, Obras Piblicas y Economia y Finanzas.
Pero dependiendo directamente del mismo, el Consejo de Politica Social,
que aplica la linea politica del gabinete social, lo integra junto a todos los
servicios descentralizados del drea social (v.g., de MSP, ASSE, cultura), el
Congreso de Intendentes.

Las Mesas Intersectoriales en el nivel departamental constituyen otra
instancia en las que también participan representantes de las intendencias.
Al parecer, su desempefio es mds controvertido (se registran opiniones
favorables y desfavorables respecto a su efectividad), pero ello se debe
fundamentalmente al cardcter vertical y sectorial de las politicas de
cada una de las dreas intervinientes y la falta de transversalidad, lo cual
incrementa la complejidad y dificultad de sus deliberaciones y acuerdos.
Por ultimo, en agosto de 2011, se oficializaron por decreto las Mesas
Interinstitucionales de Politicas Sociales, como espacios de intercambio,
articulaciéon y coordinacién de las politicas, planes y programas sociales
a nivel territorial, que integran practicamente a todos los ministerios del
gobierno nacional y han elaborado agendas estratégicas departamentales.

LA DESCENTRALIZACION COMO HIPOTESIS

A lo largo de nuestra investigacién hemos tratado de hallar indicios que
permitan sostener la hipdtesis que, en algin momento y con relacién
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a determinadas 4reas de la gestién publica, el gobierno nacional decida
adoptar una politica de descentralizacién hacia los gobiernos subnacionales.
No hemos encontrado tales indicios y todo parece indicar que, por el
contrario, el gobierno central se encamina a reforzar su presencia territorial,
sin resignar poder, recursos ni responsabilidades de gestién. Tampoco existe
una demanda social para que se produzcan tales transferencias ni, salvo
posibles excepciones, una clara vocacién de los departamentos por hacerse
cargo de mayores cometidos.

Sin embargo, no seria un ejercicio ocioso plantear un escenario institucional
futuro, en el que podrian imaginarse avances en direccién hacia un proceso de
descentralizacién. Para ello, y mds alld de la obvia voluntad politica requerida
de parte del Estado nacional para adoptar este modelo de gestién, seria
necesaria la convergencia de una serie de condiciones. En primer lugar, deberia
existir un alto grado de consenso en que la descentralizacién puede conducir
a que el conjunto de la actividad estatal genere mayor valor ptblico, es decir,
satisfaga con mayor eficiencia y calidad las necesidades y demandas de la
ciudadanfia. Por cierto, ello dependeria en parte de una ecuacién econémica en
la que deberian computarse, entre otras cosas, los costos relativos de producir
bienes y servicios publicos en uno u otro nivel jurisdiccional, tanto los de
produccién directa como los requeridos por las funciones de direccién politica,
planificacién, seguimiento, control de gestién y evaluacién de resultados.

En parte, también, ciertas competencias del gobierno nacional tienen un
cardcter indelegable, como las relaciones exteriores, la justicia, la defensa
o la seguridad. En otros casos, resulta justificable reservar para el Estado
nacional un papel preponderante en la rectoria de las politicas sectoriales y
en la responsabilidad de la prestacion bdsica de servicios (como en educacion,
salud, desarrollo social, turismo o infraestructura), sin perjuicio de que
las intendencias participen de los procesos de elaboracién de politicas o
complementen de variadas formas, la prestacion de los servicios. Como
sefialara un entrevistado, “no resulta justificable que el gobierno nacional
abandone una mirada central en el proceso de iniciacién e implantacién de
las politicas (sociales), velando asf por la justicia territorial, ya que se corre el
riesgo de que cada localidad sobre-represente a su poblacién en los beneficios
de una politica, sea quien fuere quien gobierne”.

Otra consideracién importante para justificar la decisién de descentralizar
es que en el drea de politica en que se plantee esta opcidn, la ciudadania
esté en condiciones de ejercer un mejor control de la gestiéon ptblica o de
participar en la cogestiéon de las respectivas politicas. En los hechos, la
participacién ciudadana se manifiesta i) en los procesos de formacién de
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las politicas publicas, ii) en la ejecucién de las respectivas decisiones y iii)
en la evaluacién o control de la gestién publica. Es decir, en los tres tiempos
-futuro, presente y pasado- en que se programa, desenvuelve y evalda toda
actividad institucional.

Asi, acuerdos publico-privados pueden influir en la creacién de los
escenarios politicos futuros que debe decidir una sociedad para alcanzar
un modo de organizacién social deseable; la co-produccién cotidiana y
rutinaria de bienes y servicios, complementando o suplantando al Estado o
al mercado, puede constituirse en una actividad recreada en cada presente;
o el seguimiento permanente de las politicas, el control de la gestiéon y
la evaluacién de los resultados conseguidos por las instituciones estatales
privilegian el pasado como dimensién temporal significativa. Posiblemente,
dentro de su limitada importancia, los mayores avances producidos en la
participacién ciudadana durante los tltimos afios, han tenido lugar en
los planos de la construccién del futuro y de la revisién del pasado de la
gestion gubernamental, ya que su rol co-productor o co-gestor de servicios
ha sido muy reducido. Pero auin si este fuera un rol activo, existiria todavia
un abismo entre la calidad de esa gestiéon ptblica y el papel que puede
cumplir la sociedad civil en su mejoramiento.

La demanda generada desde el propio nivel subnacional también puede
constituir un argumento de peso para decidir avances hacia una mayor
descentralizacién. La ausencia actual de presiones, en tal sentido, no
constituye necesariamente una traba para tal avance. Lo importante es
considerar qué aspectos de la gestiéon son posibles de ser descentralizados.
Bajo cualquier hipétesis, el Estado nacional deberd retener ciertas
responsabilidades de direccién politica, planificaciéon global, regulacién,
evaluacién y control de gestién. Segiin manifestaciones del Ministro
Olesker: “En materia de politicas sociales, la transferencia de cometidos
a los gobiernos departamentales no aparece como lo mdas aconsejable.
Las reformas de salud y de educacién -dos componentes centrales de la
estructura de la reforma social- deben retener la responsabilidad nacional
en su regulacién; las experiencias de departamentalizacién en estas dreas
a nivel internacional no han sido buenas. La visién global (debe aportarla)
el gobierno nacional”.

Y agrega, al respecto:
“;Cudl es el real sentido de que un gobierno departamental desarrolle

un programa de centros de atencién a la primera infancia gestionado,
supervisado y financiado por el propio gobierno departamental que convive
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en simultdneo con la oferta publica (Plan CAIF), y que a la vez el gobierno
central transfiera recursos financieros a dicho gobierno departamental,
parte de los cuales quizds sean utilizados para el financiamiento de los
mencionados centros. Asi podriamos seguir; esto no obsta a que algunos
cometidos complementarios de implementacién, puedan trasladarse a las
intendencias, dada su cercania con los territorios”.

En parte, descentralizar depende asimismo del cardcter especializado de
la actividad. Por ejemplo, el Dr. Ferndndez Galeano, sefiala con respecto al
campo de la salud, que podrian considerarse dos modelos. Uno consistiria
en la lisa y llana descentralizacién, solucién que a su juicio es altamente
inconveniente. Mds atn, considera que seria un error otorgarle competencias
de atencién de la salud a las intendencias. Los costos de transaccién
serfan demasiado altos, dada la naturaleza altamente especializada de
estos servicios. Las intendencias -en su opinién- deberian concentrar sus
competencias en la prestaciéon de los servicios urbanos tradicionales. Segtin
el otro modelo, es acertado que ASSE sea la prestadora de la atencién de
salud, pero admite la necesidad de que se articulen recursos con una
visién interestatal y una colaboracién ptblico-privada. No cree que las
intendencias puedan asumir la responsabilidad de atender el primer nivel
de atencién’Podrian, en cambio, complementar el servicio a través de lo
que denomina “concurrencia de competencias”.

Existen, naturalmente, otros modelos posibles, aunque todos ellos
descansan sobre la precariedad de acuerdos y recursos relativamente
effmeros. Nuestros entrevistados citaron como opciones adecuadas, la
gestién asociada para planes territoriales concretos, como los proyectos
derivados de la estrategia Uruguay Integra de OPP o el exitoso proyecto
“Canelones Crece Contigo”, donde la Intendencia cre6 un equipo que
funciona en forma paralela a la estructura del gobierno departamental,
en el que la responsabilidad de la gestion se halla a cargo de una Unidad
Ejecutora del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). Lo
importante, segtn el Dr. Pazos, es conseguir presupuesto por proyecto para
ir convirtiendo este tipo de iniciativas en objeto de una politica nacional

7. Una interesante experiencia, en tal sentido, ha sido la del Proyecto Red de Nodos de Salud Barriales y Zonales,
en el que confluyeron diversos socios (Ministerios de Salud Publica y de Desarrollo Social, Facultad de Medicina de
la Universidad de la Republica, ASSE y otros), proyecto que contd con financiamiento de la Unién Europea. Pero
nuestros entrevistados coincidieron en que, pese a su originalidad, sus bases institucionales han sido débiles y su
sostenibilidad bastante precaria. Por otra parte, si bien las intendencias han participado de estas redes, su papel ha
sido relativamente reducido.
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permanente. Se seguiria asf el modelo de otro proyecto exitoso, como es el
“Plan Ceibal”®.

En definitiva, la opinién mayoritaria se inclina por un modelo segin el
cual el gobierno nacional mantendria la responsabilidad primaria por la
rectoria politica y la prestacién de servicios, tal cual lo viene haciendo
actualmente. Pero se admite y se tiende a considerar conveniente que exista
una participacién activa de los departamentos y, ahora, de las alcaldias,
en la provisién de infraestructura y en los procesos de planificacién,
seguimiento y control. Esta forma de participacién permitiria optimizar
los recursos disponibles en cada nivel de gobierno y reforzaria la
especializacién funcional de cada actor gubernamental.

LA DESCONCENTRACION COMO )
AVANCE HACIA LA DESCENTRALIZACION

Uno de los factores que suele plantearse como condicién necesaria
para llevar a cabo un proceso de descentralizacién, es la existencia
de una capacidad de gestién local suficiente como para asumir las
responsabilidades transferidas desde una instancia jurisdiccional de nivel
superior. Esta capacidad supone, en primer lugar, el acceso a fuentes de
recursos previsibles y estables, que permitan atender el financiamiento
de los servicios objeto de la transferencia. Que los gobiernos locales
puedan contar con estos recursos depende, entre otras posibilidades, de
que el gobierno nacional disponga la transferencia de los fondos desde
el tesoro nacional a los gobiernos locales con un cardcter permanente,
co-participe con estos impuestos administrados centralmente o renuncie
a una determinada fuente, permitiendo el uso de la potestad fiscal por
parte de las jurisdicciones subnacionales. También podria ocurrir que el
gobierno nacional decida retener la capacidad recaudatoria y, simplemente,
transfiera los recursos a los gobiernos subnacionales para atender los
servicios localmente.

8. ElPlan Ceibal busca promover la inclusion con el fin de disminuir la brecha digital tanto respecto a otros paises,
como entre los ciudadanos de Uruguay, de manera de posibilitar un mayor y mejor acceso a la educacion y a la
cultura. Su manifestacion mds conocida ha sido la entrega gratuita a cada alumno y a cada maestro, de una com-
putadora portdtil.
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Sea como fuere, una vez asegurada la fuente de recursos, la siguiente
condicién de la descentralizacién es la existencia de capacidad local para
asegurar la eficaz prestaciéon de los servicios. Ello supone, en primer
lugar, la disponibilidad de un elenco de funcionarios con la formacién
y experiencia necesarias para asumir tales responsabilidades. Podria
sefialarse al respecto que, casi con seguridad, buena parte de esa capacidad
existiria bajo cualquier hipétesis, en la medida en que la descentralizacién
implica generalmente transferir de una jurisdiccion a otra, servicios
que ya se estdn prestando en el territorio. En principio, sélo cambiarfa

entonces la personeria juridica del responsable de esos servicios’.

Sin embargo, tal capacidad no incluiria las requeridas por el ejercicio de
una gran variedad de funciones, particularmente las de direccién politica,
regulacion, fiscalizacién, capacitacién laboral, informdtica, negociacién
salarial, entre otras. Cuando estas funciones no son desconcentradas hacia
el territorio, suelen desempeiiarse desde el gobierno nacional en forma
centralizada. Por ejemplo, mediante el envio periédico a las localidades de
inspectores, supervisores, capacitadores, negociadores u otros funcionarios
responsables de dichas gestiones. En estos casos, la capacidad de gestién no
se transfiere a los gobiernos departamentales ni queda siquiera localizada
en el territorio, con lo cual una posible descentralizacién deberfa enfrentar
el desafio de crearla ex novo. Al respecto, el director departamental del MSP
sefialaba en una entrevista que una de las politicas de desconcentracién del
ministerio es fortalecer las funciones de regulacién y fiscalizacién desde
los centros departamentales del ministerio, reduciendo asfi la dependencia
de personal enviado desde Montevideo. Entre otras cosas, ello requiere
desagregar -en términos que consulten las realidades locales- la normativa
que hoy se aplica desde el gobierno central.

En cambio, si el gobierno nacional inicia una politica de desconcentracién
tendiente a instalar en el territorio la responsabilidad de esos otros
servicios de apoyo -indirectamente relacionados con la prestacién final a

9. Vale la pena hacer hincapié en este punto. No hay descentralizacién sin la previa existencia en el territorio de
organismos dependientes de un nivel jurisdiccional mayor, que vienen produciendo bienes o prestando servicios
localmente desde antes. Casi nunca requiere desplazamiento fisico de bienes o personas. Inclusive, desde el pun-
to de vista estrictamente operativo, la descentralizacion podria implicar muy pocos cambios, ya que la actividad
continuaria desarrolldndose con el mismo personal e infraestructura y sélo daria lugar a una modificacién en
su dependencia jurisdiccional. Aun en un pais federal, como Argentina, es interesante citar que antes de produ-
cirse la masiva privatizacion de empresas y la transferencia de servicios del gobierno nacional a las provincias,
la cantidad de funcionarios publicos nacionales destacados en el interior del pais, alcanzaba aproximadamen-
te al 63% de la dotacion total del gobierno nacional (Oszlak, 1989). Es decir, el Estado nacional estaba radica-
do mayoritariamente en el interior y la descentralizacion se produjo en un tiempo extraordinariamente breve.
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los usuarios- termina radicando localmente tales capacidades, ain cuando
no lo haga mediante la transferencia formal de cometidos a la instancia
departamental. A nuestro juicio, éste es un punto fundamental a tener en
cuenta con respecto a una futura estrategia realmente descentralizadora.

La gran mayoria de nuestros entrevistados considera que no es razonable
esperar la adopcién de una estrategia semejante en el corto o mediano
plazo. Evidentemente, la actual orientacién del gobierno uruguayo es
“llevar el Estado nacional al territorio”, politica que en principio irfa en
direccién contraria a la descentralizacién o, al menos, reforzaria la presencia
territorial del gobierno central.

Sin embargo, la paulatina transferencia de responsabilidades a las unidades
desconcentradas tenderia a generar varias consecuencias. En primer lugar,
como se ha dicho, tal orientacién tiende a territorializar la capacidad de
gestion del Estado. Los funcionarios nacionales suelen ser oriundos del
departamento o se radican en el mismo, establecen sus familias y sus
vinculaciones sociales, se compenetran cotidianamente de los problemas
locales, crean redes de relaciones con otros funcionarios nacionales y
departamentales, asi como con organizaciones de la sociedad civil. Casi
inevitablemente, adquieren una doble lealtad -funcional y jurisdiccional-,
en su simultdneo rol de representantes del gobierno nacional en el territorio
y de vecinos preocupados por el problema de la jurisdiccién en que trabajan
diariamente.

Ademads, el conocimiento pormenorizado de la problemética local que
adquiere el funcionario nacional destacado en el departamento, le permite
interpretar los pormenores de la problemaética objeto de su intervencién,
e identificar -dentro del marco de las politicas nacionales del caso- los
mecanismos mds adecuados para el cumplimiento de su rol'®. Por otra
parte, la creacién por los ministerios de unidades departamentales, ha
abierto la posibilidad de un mayor intercambio entre sus responsables,
entre si y con las autoridades del gobierno central. Por ejemplo, como se ha
sefialado, los directores departamentales del MSP se retinen mensualmente
en Montevideo para analizar una agenda de problemas comunes y discutir
posibles mecanismos para resolverlos. Este contacto horizontal contribuye
ain mds a que las politicas nacionales puedan evaluarse a la luz de la
experiencia comun de los responsables territoriales de aplicar tales politicas.

10. Segun un representante de una de las instituciones firmantes del Convenio de Nodos de Salud, deberia existir
una mayor autonomia de los representantes locales de esos organismos centrales, para el desarrollo de actividades
puntuales en el territorio.
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Asimismo, este conocimiento mds inmediato y préximo a la localidad, abre
la posibilidad de que el funcionario pueda retroalimentar el proceso de
formulacién de politicas globales que a veces fallan en la consideracion
de las realidades locales'. Este papel puede, a su vez, potenciarse a
través del contacto del coordinador departamental con sus pares de otros
departamentos, asf como con representantes de unidades ejecutoras de
otros incisos'’, para el andlisis conjunto de instrumentos de gestién més
aptos para la implementacion de las politicas en el nivel departamental. Si
bien estos contactos son a veces dificiles, al chocar con resabios culturales
enraizados y contradictorios o con biisquedas inevitables de protagonismo,
constituyen potencialmente un mecanismo fundamental de accién
concertada sobre problemdticas comunes.

Si el objetivo de la desconcentraciéon es lograr una mejor articulacion de
la labor del gobierno nacional en el territorio, es casi inevitable que en
este mismo proceso se potencie la posibilidad de producir articulaciones
“verticales” con las instituciones departamentales, incluyendo tanto a las
intendencias como al sector privado y a las organizaciones de la sociedad
civil. Es natural que el contacto permanente y fisicamente cercano con esas
instituciones, abra oportunidades de andlisis conjunto y trabajo colaborativo
en torno a cuestiones de preocupaciéon comtn. Esta posibilidad es mads
remota cuando los contactos no son frecuentes y no se crea, por lo tanto,
la necesaria identificacién compartida de los problemas y sus eventuales
soluciones.

La apertura de estas oportunidades de colaboracién podria conducir a que
las intendencias vayan asumiendo algunas responsabilidades de gestién,
en la medida en que la propia naturaleza de las actividades requeridas
permita ir descubriendo las posibles ventajas comunes de su intervencién.
La experiencia de los Nodos de Salud en Tacuarembé es un caso tipico que,
si bien no se ajusta a un modelo de gestién descentralizada, tiene algunos
ingredientes que lo ubican dentro de esa zona gris en que las intendencias se
hacen cargo de una parteno despreciable dela gestién. Enel caso dela gestion
de la Atencién Primaria de Salud (APS), mediante el aporte de personal,
recursos materiales y, durante un cierto lapso, capacidad de administrar
una unidad ejecutora de proyecto. El punto que se pretende destacar es
que es esta conjuncién de circunstancias la que posibilita la asuncién de un

11. Varios entrevistados sefialaron que las politicas publicas hechas en Montevideo no se ajustan a las realidades
departamentales y, sobre todo, a las de las localidades. Mds aun, la normativa no toma en cuenta la escala del nivel
rural ni contempla especifidades locales dentro de esta poblacion.

12. El término “inciso” se utiliza en Uruguay como equivalente de ministerio.
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rol mds protagénico por parte de las intendencias. Esta conclusién avala el
argumento -tal vez paraddjico- de que la desconcentracién en Uruguay es
una via posible hacia una creciente descentralizacidn.

ENFOQUE METODOLOGICO )
PARA DECIDIR UNA DESCENTRALIZACION

El Estado nacional actual se halla sometido en todo el mundo a una doble
y, en apariencia, contradictoria exigencia. Por una parte, ha perdido
parte de su capacidad de decisién auténoma, en la medida en que la
internacionalizacién de los estados, la globalizacién y la integracién
regional reclaman un nuevo protagonismo a las instancias institucionales
supranacionales. Por otra, debido a su mayor complejidad y a la demanda
de las propias fuerzas sociales, se ve exigido a descentralizar su gestion
hacia los niveles subnacionales.

Si bien esta tendencia no ha alcanzado en Uruguay un grado de importancia
crucial, no puede descartarse que en algiin momento el gobierno nacional
decida avanzar en un proceso de real descentralizacién, sea porque
han madurado las condiciones politicas para ello, porque se dispone en
el nivel departamental de la capacidad técnica para asumir mayores
responsabilidades o por alguna combinacién de éstas u otras circunstancias.
Es posible también que esa decisién coincida con una mayor demanda
de las propias intendencias (y/o de la sociedad civil) por asumir mayor
protagonismo en la gestién de politicas que hoy son resorte del gobierno
nacional.

Si efectivamente se dieran esas circunstancias, no seria recomendable
proceder a ciegas a través de la adopcion de medidas de transferencia
generalizada de las dreas de gestién centralizada a los departamentos.
Este tipo de decisiones aceleradas y drésticas han tenido efectos altamente
perjudiciales en algunas experiencias, como Argentina, donde la masiva
descentralizacién de la salud y la educacién hacia las provincias, en los
afios 90, generé enormes problemas de gestién que adn hoy no han sido
resueltos.

Por ello proponemos un enfoque metodolégico que reconstruye la secuencia
l6gica de razonamientos conducente a la adopcién de una adecuada politica
de descentralizacién. Consideramos que este tipo de decisiones politicas
exige un andlisis profundo de diversas variables, que al menos deberia
incluir cuatro aspectos estrechamente relacionados entre si:
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1. las dreas funcionales en que podria considerarse la posible
transferencia de responsabilidades del gobierno nacional a los
departamentos;

2. los procesos de gestidon que, técnicamente, podrian ser asumidos
por las intendencias y aquellos otros que deberia retener el gobierno
nacional;

3. la conveniencia de llevarla a cabo, segtin diversos criterios e
indicadores; y

4.las acciones de desarrollo institucional requeridas antes de proceder
a descentralizar gestiones, segtin las dreas funcionales seleccionadas.

La metodologia propuesta parte de una Matriz de Descentralizacién
Prospectiva (MDP), en la que las dimensiones estarian conformadas,
respectivamente, por las dreas funcionales y los procesos de gestién. En
un primer andlisis, en las celdas de la matriz se indicarfa qué procesos de
gestién admitirfan, en principio, ser asumidos como responsabilidad de las
intendencias, segin los criterios e indicadores que se sugerirdn mds abajo,
dependiendo de las dreas de gestion correspondientes. En un segundo
andlisis, en aquellos casos (celdas) en que resulta posible y conveniente
la transferencia de cometidos, se procederia a analizar qué déficit de
capacidad institucional deberian encararse y resolverse, antes de que una
descentralizacién efectiva pudiera considerarse. Este procedimiento, que
se ajusta a una estricta l6gica, se plantea como posible ejercicio analitico
para el caso de que la hipétesis que se viene considerando en esta seccién
llegara a concretarse. Veamos cémo funcionaria practicamente.

AREAS FUNCIONALES. En el Cuadro 1 se enumera una serie de dreas
funcionales que, potencialmente, podrian ser objeto de algtin tipo de gestién
por parte de un gobierno subnacional. Las denominaciones no designan
necesariamente unidades organizativas formales, sino dreas o cuestiones
que habitualmente forman parte de la agenda estatal, ain cuando en
muchos casos ambas coincidan. Se han agrupado las dreas funcionales en
tres categorias de cuestiones de mayor nivel de abstraccién -gobernabilidad,
desarrollo y equidad-, para efectos de un mejor ordenamiento.

Como la matriz estd concebida para cruzar, en principio, dreas funcionales
con procesos de gestién, se requiere que cada una de ellas sea desagregada,
a su vez, ya que distintas gestiones realizadas en una determinada drea
podrian o no ser transferidas del gobierno central al departamental.
Para ilustrar este punto, la gestién de politicas de salud ptblica incluye,
habitualmente, funciones de definicién de politicas, prevencién y atencién
primaria, administracién hospitalaria, habilitacién de laboratorios,
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regulacion de la salud, seguridad de medicamentos, etc. Algunas de estas
subdreas admiten la intervencién de las intendencias en su gestién, otras
no. De ahi la necesidad de desagregacién. Como no nos resulta posible ni
tiene mayor sentido desagregar todas las dreas funcionales en esta matriz,
hemos elegido como ilustracién un par de ellas, a fin de que la metodologia
propuesta resulte mds clara (ver Cuadro 2).

CUADRO 1: MATRIZ DE DESCENTRALIZACION PROSPECTIVA
AREAS FUNCIONALES DE DESARROLLO

AREA FUNCIONAL PROCESOS DE GESTION
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CUADRO 1: MATRIZ DE DESCENTRALIZACION PROSPECTIVA

AREA FUNCIONAL

PROCESOS DE GESTION

Obras Publicas

Conduccion
Politica
Planificacion
Servicios
Administrativos
Serv.Juridicos
Gestion de
RR.HH.

Telecomunicaciones

Transporte

Desarrollo Urbano y
Ord. Territorial

Vialidad

Hidrocarburos y
Combustibles

Crédito y Banca

Planificacion para el
Desarrollo
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Logistica

Mantenimiento

Manejo de
Informacion
Control y
Evaluacion
Infraestructura
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AREAS FUNCIONALES DE DESARROLLO
CUADRO 1: MATRIZ DE DESCENTRALIZACION PROSPECTIVA
AREAS FUNCIONALES DE EQUIDAD

AREA FUNCIONAL PROCESOS DE GESTION
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CUADRO 1: MATRIZ DE DESCENTRALIZACION PROSPECTIVA
AREAS FUNCIONALES DE GOBERNABILIDAD

AREA FUNCIONAL PROCESOS DE GESTION
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PROCESOS DE GESTION. Denominamos procesos de gestiéon a los
diferentes tipos de actividades que, en cada drea funcional, pueden ser
objeto de intervencién por parte de una unidad organizativa (por ejemplo,
de un gobierno), sea que esta responsabilidad consista en la produccién de
un bien, una actividad de regulacién, la prestacién de un servicio, asi como
en el control de estos resultados o en alguna otra forma de intervencién en
el proceso de produccién de los mismos.

Las gestiones pueden ser sustantivas, relacionadas con los productos o
resultados que justifican la existencia del organismo responsable de su
produccién o prestacién; o de apoyo, consistentes en la realizacién de tareas
que permiten obtener y asignar los insumos necesarios para la produccién
sustantiva o parala entrega de los resultados a los destinatarios. Por ejemplo,
gestiones de rectorfa, planificacién, financiamiento, monitoreo, evaluacién,
control de gestién, suministro de infraestructura, reclutamiento y gestiéon
de recursos humanos, logistica, mantenimiento, etc.

En la MDP (Cuadro 1), puede observarse que las columnas desagregan
algunos de los procesos de gestion tipicos que, al cruzarse con las dreas (o
subdreas) de gestidn, generan celdas que identifican un determinado tipo
de gestién para una determinada drea funcional.

CRITERIOS DE EVALUACION. Hasta aqui, la metodologia permite
determinar si resulta técnicamente posible proceder a descentralizar
determinados procesos de gestion, en las distintas dreas funcionales en que
las intendencias podrfan asumir responsabilidades. Pero esa posibilidad no
equivale a conveniencia, es decir, si bien seria admisible la descentralizacién
de ciertos procesos de gestién, podria no ser conveniente por una variedad
de razones.

Para ello, se propone utilizar varios criterios de evaluacién. A tal efecto,
el listado que se describe a continuacion, si bien no es exhaustivo ni es el
tnico que podria emplearse, ilustra en todo caso el tipo de consideraciones
a tener en cuenta para determinar la conveniencia de descentralizar. Estos
criterios deberian aplicarse en cada cruce (celda) de subdrea funcional /
proceso de gestion, utilizando una escala que tanto podria ser cuantitativa
(v.g. 0 a 100 puntos) como cualitativa (v.g., Muy Conveniente, Conveniente,
Ni Conveniente/ Ni Inconveniente, Inconveniente, Muy Inconveniente).
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EJEMPLOS DE AREAS FUNCIONALES DESAGREGADAS

SALUD PUBLICA

AGRICULTURA, GANADERIA Y PESCA

Servicios de salud.

Medicina preventiva.

Higiene publica.

Profilaxis de las enfermedades.
Servicios privados de salud.
Programas integrados de salud.

Servicios médicos y sanitarios
especializados.

Salud de agentes o aspirantes a
ingresar al sector publico.

Salud de inmigrantes.

Servicio médico escolar.

Administracion de
establecimientos de salud.
Consultorios.

Instituciones.

Farmacias.

Laboratorios.

Hospitales.

Productos para la salud
y la sanidad.

Drogas.
Medicamentos.
Bioldgicos.

Dietéticos.
Insecticidas.

De tocador.

Aguas minerales.
Hierbas medicinales.
Material e instrumental
de aplicacion médica.

Regulacion de la salud.
Registro de establecimientos
sanitarios.

Patentes de sanidad.
Certificados de salud.
Medicina del trabajo.
Medicina del deporte.

Produccion y comercializacion.
Agricola.

Ganadera.

Pesquera.

Forestal.

Silvicola.

Avicola.

Recursos agropecuarios.
Recursos naturales.
Suelos.

Bosques.

Parques.

Flora.

Fauna.

Reservas nacionales.
Monumentos naturales.

Gestion de silos y elevadores portuarios.

Informacion, investigacion, extension
y docencia.

Educacion técnica.

Orientacion profesional.

Difusion de conocimientos.

Estadistica agropecuaria.

Investigacion y extension agropecuaria.
Crédito agricola.

Cooperativismo.

Servicios cooperativos agropecuarios
internacionales.

Sanidad animal y vegetal.
Defensa fitosanitaria.
Defensa zoosanitaria.

Regulacion agropecuaria.
Contratos, concesiones, permisos forestales.

Cuestiones agropecuarias.
Tierras y colonias.

Régimen fundiario.
Inundaciones.

Reforma agraria

Irrigacion.

Migraciones internas.
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Por ello, se sugiere que una vez descartadas todas aquellas celdas en las
que se considera que no existe ninguna posibilidad de descentralizar algtin
proceso/drea funcional, se proceda a evaluar la conveniencia de hacerlo
con las que hubieran sido finalmente seleccionadas.

Resulta aconsejable utilizar una escala decimal, de modo que los valores
atribuidos a cada criterio, puedan ser luego ponderados en funcién del

peso o la importancia relativa asignada a cada criterio'.

Se sugieren diez criterios, definidos de la siguiente forma:

1. Criticidad: grado en que no llevar a cabo la descentralizacién
podria acarrear graves consecuencias sobre la eficiencia o
efectividad de la respectiva gestién.

2. Efecto multiplicador o demostrativo: grado en que una posible
experiencia de descentralizaciéon podria repercutir positivamente

sobre el desempefio de la gestién, induciendo cambios “en
cascada” de alcance mds generalizado.

3. Complementariedad: grado en que la descentralizaciéon
expandiria o complementaria otros programas o acciones en
curso, potenciando sus efectos y contribuyendo al desarrollo de
lineas de trabajo comunes a mds de un drea.

4. Voluntad politica: grado en que se espera que la descentralizacién
tendrd el apoyo y compromiso delos niveles politicos involucrados,
para iniciarla y sostenerla en el tiempo.

5. Capacidad técnica disponible: grado de disponibilidad actual
o futura de recursos humanos y tecnologias requeridos para que
el gobierno departamental pueda asumir la responsabilidad de la
gestion.

6. Impacto econdémico-financiero: magnitud de los recursos
presupuestarios adicionales que exigiria la puesta en marcha de
un proceso de descentralizacién en el drea funcional en cuestién.

13. Si todos los criterios "pesaran” lo mismo, en una escala 0-100 cada uno tendria 10 puntos en la ponderacion.
Pero si los criterios tienen distinta prioridad o importancia, el mds alto podria tener un peso de, por ejemplo, 25 pun-
tos, y el mds bajo de 3 0 4 puntos, con valores intermedios para los demds criterios hasta sumar 100 puntos en total.
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7. Riesgos: grado de incertidumbre respecto a las consecuencias
de proceder a la descentralizacién, teniendo en cuenta la posible
incidencia de factores tecnolégicos, culturales, politicos o
contextuales.

8. Compatibilidad politica: medida en que la descentralizacién resulta
congruente con los lineamientos u orientaciones politicas fijados por
el gobierno de turno.

9. Legitimidad: grado de aceptacién y respaldo de actores estratégicos
ala decisién de descentralizar, en funcién de su visibilidad e impacto
sobre la situacién vigente al evaluar tal decisién.

10. Impacto sobre la gestién: efecto esperado sobre el desempefio de
la gestién, como resultado de la descentralizacién.

De este modo, a cada “celda remanente” luego de la depuracién se le
asignarian puntajes segiin cada uno de estos criterios. De acuerdo con el
puntaje total obtenido en cada celda, se adoptara la decisién que convenga
respecto a descentralizar o no las subdreas funcionales y procesos
involucrados.

ACCIONES DE DESARROLLO INSTITUCIONAL. Una vez adoptada la
decisién de descentralizar, restaria considerar si paralos casos seleccionados
(es decir, las celdas resultantes de los cruces entre subdrea y procesos de
gestion), la iniciativa se llevard a cabo en la totalidad de los departamentos
o sélo en algunos, que para tales efectos se considerarian “casos piloto”.
Esta dltima modalidad es bastante habitual en la prdctica internacional,
ya que permite comprobar si un nuevo estilo de gestién permite lograr los
resultados positivos buscados con su adopcién, para luego generalizar su
aplicacién. Una implementacién limitada permite, ademads, aprender de los
posibles errores de disefio y efectuar a tiempo los ajustes o correcciones
necesarios. De este modo, se minimiza el riesgo de que un eventual fracaso
en la concepcién del esquema o en su implantacién produzca consecuencias
negativas de mucho mayor alcance.

Sin embargo, no siempre es posible optar por este procedimiento piloto de
pruebay error. En ciertos casos, pueden existir restricciones constitucionales
o legales que impidan o condicionen la posibilidad de descentralizar ciertas
gestiones sélo a determinados departamentos, sin hacerlo para la totalidad.
Esta circunstancia debera ser analizada caso a caso.
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Pordltimo, sea queladescentralizaciénselleveacaboatravés deexperiencias
piloto o en forma generalizada, es importante considerar previamente
qué clase de acciones de desarrollo institucional deberian encararse para
asegurar que se contard con la capacidad de gestiéon requerida, segun la
subdrea funcional y tipo de procesos involucrados. Estas acciones podrian
ser conducidas tanto por el gobierno nacional, a través de un programa
de fortalecimiento institucional de la gestién departamental, como de
proyectos de desarrollo ejecutados por las propias intendencias.

Existen numerosas metodologias para disefiar y ejecutar estos programas
y proyectos. En lineas generales, la mayoria parte de una evaluacién de las
tareas o actividades que deben realizarse para completar una determinada
gestién, para luego identificar probables déficit de capacidad institucional
que podrian llegar a dificultar o impedir la ejecuciéon de esas tareas. A
partir de la sistematizacién de esos déficit, el programa de fortalecimiento
institucional incluirfa el disefio de normativas, la obtencién y asignacion de
recursos humanos y materiales, la capacitacién del personal, la contratacién
de consultoria especializada, el redisefio de estructuras organizativas y la
reasignacién de responsabilidades, etc.™.

CONCLUSIONES

El gobierno nacional uruguayo inicié con decidido entusiasmo un proceso
de descentralizacién de caracteristicas sui generis, cuyo escenario definitivo
no fue claro de entrada. Sin duda, comprendié la necesidad de reducir el
excesivo centralismo de la administraciéon ptblica nacional y de articular
mds eficazmente la accién de sus instituciones en el territorio. También
intuyé que era necesario crear un tercer nivel de gobierno, al que habria
que transferir ciertas responsabilidades de gestién, pero la naturaleza y
alcances de las mismas no fueron del todo claras, razén por la cual las
alcaldfas no tienen definidas plenamente sus competencias.

Es posible que detrds de estas decisiones hayan pesado consideraciones que
no se relacionaban tanto con la voluntad de transferir cometidos al segundo
(o al tercer) nivel de gobierno, sino de acercar mds la gestién del gobierno
central a las localidades. Sin negar protagonismo a las intendencias, se
buscé desconcentrar la gestion y mejorar la coordinacién territorial, tanto

14. Al respecto, puede consultarse la metodologia conocida como Sistema de Andlisis de la Capacidad Institucio-
nal (SADCI), extensamente utilizado por el Banco Mundial. Véase Oszlak y Orellana, 1993.
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horizontal (entre sus unidades ejecutoras) como vertical (con los otros
niveles de gobierno y la sociedad civil).

Lo cierto es que mds que descentralizar, la desconcentracién de la gestiéon
del gobierno nacional tendi6 a crear mayor institucionalidad en el territorio
y a lograr una mejor articulacién de sus servicios en los planos regional,
intersectorial einterinstitucional. Creci6 deestemodoladensidad del aparato
organizacional del Estado nacional en los departamentos, generdndose una
permanente bisqueda de férmulas que permitieran fortalecer los procesos
de formulacién, ejecucién y evaluacién de politicas, a través de diversos
tipos de arreglos institucionales (mesas, nodos, acuerdos, etc.).

Se tratd, por otra parte, de aprovechar las oportunidades creadas por la
disponibilidad de financiamiento externo no reembolsable, como el de
la Unién Europea, o de organismos internacionales o multilaterales,
como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) o el PNUD, para dar
apoyo a la creacién de unidades ejecutoras de proyectos de desarrollo en
diversos campos de la gestién publica. Estas oportunidades favorecieron
el lanzamiento de iniciativas y proyectos, en los que se buscé asociar
los recursos y esfuerzos de organizaciones gubernamentales y privadas
para complementar las actividades permanentes y rutinarias de diversas
agencias gubernamentales. A la vez, si bien estas modalidades de gestién
no implicaron sustraer responsabilidades de gestién al gobierno central, se
vieron limitadas en cuanto a su ejecucién a los recursos que en cada caso
hicieron posible su puesta en marcha.

Nada permite suponer que el gobierno nacional se encamine hacia un
proceso de descentralizacién en sentido estricto. La fallida creacién de la
figura delos coordinadores departamentales y regionales, hace suponer que
se tiende a afianzar la labor del gobierno nacional, admitiendo la posible
participacién de las intendencias en algunos aspectos especializados de la
gestion.

Dada la enorme variedad de roles y formas de participacién que tienen (y
podrian llegar a tener) los gobiernos departamentales dentro de ese margen
de actuacién acordado por el gobierno nacional, resulta dificil recomendar
componentes de politicas nacionales posibles de ser transferidas al segundo
nivel de gobierno o proponer disefios institucionales apropiados para ello.

En lugar de ello, hemos estudiado a fondo una experiencia -Nodos de Salud

en Tacuarembé- que ilustra adecuadamente las tendencias sefialadas,
en tanto retdne aspectos de desconcentracién territorial, articulacién
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interinstitucional y disefio de un esquema de gestién innovador. El objetivo
fue tratar de determinar no sélo las razones que explican el éxito de esa
experiencia, sino también su posible continuidad y viabilidad, a raiz de
la renovaciéon y ampliacion de los acuerdos logrados entre sus socios
institucionales. La conclusién a la que arrib6 nuestro andlisis fue que, si
bien este tipo de esquemas resulta atractivo e innovador, descansa sobre
bases excesivamente fragiles, por lo cual la posibilidad de su adopcién
en otros casos deberfa depender del test de los resultados logrados con la
propia experiencia.

A partir de este andlisis se trat6 de extraer algunas ensefianzas
que permitieran, al menos, identificar los factores que deberian ser
considerados, en caso de adoptarse la decisién de ampliar los alcances de
una politica de descentralizacién strictu senso. En esta hipétesis, una de las
conclusiones de nuestro estudio ha sido que la creciente desconcentracién
territorial de la gestién estatal podria ser un paso necesario en el camino
de la descentralizacién, en la medida en que crea capacidades de gestion
localizadas en el territorio y, de este modo, asegura la disponibilidad de
recursos humanos, practicas y sinergias institucionalizadas, que resultarian
imprescindibles en caso de adoptarse la decisién de descentralizar.

Sin embargo, como no resultaba posible ir mucho mds alld en términos
de efectuar recomendaciones para otras dreas funcionales de la gestién
publica, dada la heterogeneidad y especificidad de sus respectivos
requerimientos, se prefiri6 concluir este estudio proponiendo una
metodologia que podria ser utilizable, sin distincién de dreas o procesos
de gestidn, en el caso de que la hipétesis de descentralizacion se concretara
finalmente. Esta metodologia, basada en la que hemos denominado Matriz
de Descentralizacién Prospectiva, permite a nuestro juicio llevar a cabo
un riguroso razonamiento 16gico que permita decidir en qué dreas o sub
areas funcionales y para qué procesos de gestion, seria posible y deseable
avanzar en esa direccién. También permite aplicar criterios para decidir su
respectiva conveniencia, asf como para prever las acciones de fortalecimiento
institucional que aseguren su éxito. Creemos que esta propuesta es mucho
mds relevante que recomendar la adopcién de decisiones concretas, cuando
ain no se evidencian claras orientaciones politicas que reflejen una
voluntad de descentralizar.
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| CONVOCATORIA Y ANTECEDENTES

REVISTA IBEROAMERICANA DE
ESTUDIOS MUNICIPALES

CONVOCATORIA PARA REMITIR
INVESTIGACIONES

ANTECEDENTES

El Instituto Chileno de Estudios Municipales (Santiago, Chile) es una insti-
tucién dependiente de la Universidad Auténoma de Chile, que tiene como
misién, ser un centro de investigacién e innovacién, lider en el desarrollo
de politicas publicas, planes y programas que impacten en el municipio y
su entorno, realizador de proyectos de cardcter multi e interdisciplinario,
dedicado a contribuir a la gestién, eficiencia y resoluciéon de problemas en
los gobiernos locales.

La Revista Iberoamericana de Estudios Municipales (RIEM), adscrita al
Instituto Chileno de Estudios Municipales, es una publicaciéon cientifica de
cardcter iberoamericano. Esta publicacién tiene una periodicidad semestral
y contiene articulos académicos en temadticas relacionadas con la gestién
publica municipal, los estudios territoriales y el desarrollo regional y local.
La Revista Iberoamericana de Estudios Municipales, convoca a investiga-
dores en dichas dreas a presentar sus articulos para los niimeros corres-
pondientes a cada semestre, a publicar en los meses de julio y diciembre.

Las personas interesadas en esta convocatoria, pueden enviar sus trabajos
resultantes de proyectos de investigacién u otras investigaciones originales
e inéditas a revista@ichem.cl, de acuerdo a las normas generales de
presentacion.
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NORMAS GENERALES DE PUBLICACION Y
PRESENTACION

1) TIPOS DE PUBLICACION

La Revista Iberoamericana de Estudios Municipales (RIEM), aceptard
trabajos originales e inéditos, especialmente aquellas resultantes de
proyectos de investigacién u otras investigaciones que signifiquen un
aporte real para la disciplina de los estudios municipales y el desarrollo
local y regional, indicando fecha de inicio y finalizacién de la investigacion
y las entidades ejecutoras.

11) NORMAS DE PRESENTACION
La Revista recibe colaboraciones para su publicacién de acuerdo con las
siguientes normas:

a) Los articulos deben ser originales e inéditos, no habiendo sido
publicados con anterioridad ni estar siendo evaluados de manera
paralela en otra publicacién de cualquier tipo. El articulo no debe
contener el nombre de los autores, ni indicio alguno que permita
su reconocimiento como tales en el cuerpo del texto.

b) El o los autores deben acomparfiar su articulo con una declaracién
de originalidad segtin formato RIEM.

¢) Idioma. Se recibirdn trabajos en espafiol, portugués e inglés.

d) Titulos. El titulo del articulo debera estar escrito en dos idiomas,
siendo uno de ellos inglés.

e) Extension. Los Articulos de Investigacién deberdn tener una
extensién minima de 6.000 y una mdéxima de 10.000 palabras
(incluyendo titulo, tablas, figuras y referencias bibliogréficas). Las
Resefias o Recensiones Bibliogrédficas deberdn tener una extension
minima de 1.000 y una méxima de 2.000 palabras (incluyendo
titulo, tablas, figuras y referencias bibliograficas).

f) El texto deberd ser enviado en formato Word, letra Times New
Roman, tamafio 12, con un interlineado de 1.15 y madargenes de
2,5 centimetros para cada lado (izquierdo, derecho, inferior y
superior).

g) Las notas al pie deberdn ir en letra Times New Roman, tamafio
10, con interlineado 1.15.
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h) Restimenes y palabras claves. Se deberd enviar el resumen del
articulo, en dos idiomas (original e inglés), con extensién maxima
de 120 palabras cada uno y cinco palabras claves, en dos idiomas
(original e inglés). Cabe sefialar, que si el idioma de origen del
articuloeselinglés, elsegundoidiomadebeserespafiol o portugués.
i) Biografia del autor o autores. En un documento separado,
debera incluirse una biografia breve de cada uno de los autores
que no exceda de 150 palabras (incluyendo sus grados académicos
més relevantes y dénde fueron obtenidos, ocupaciones y cargos
actuales). Debe contar ademds con los siguientes datos: nombre
completo del/os autor/es; filiacién institucional, correo postal,
correo electrénico, teléfono, ciudad y pais.

j) En relacién con la entrega del material, éste deberd enviarse en
formato electrénico a revista@ichem.cl en formato Word.

k) El o los autores deberdn conservar una copia idéntica a la
enviada.

1) Los trabajos deberdn tener todas sus pdginas numeradas (inferior
derecha) y ser completamente legibles.

m) El formato de cita utilizado por la revista debe ser el de la
A.P.A. (apellido autor, afio: nimero de pédgina). Toda obra citada
en el articulo debe ser referenciada en la bibliografia. A su vez,
solo deben ser referenciadas las obras efectivamente utilizadas
en el articulo. Para mayor informacién visitar: http://sibuc.uc.cl/
sibuc/dhi/citar/index.html

n) El cumplimiento estricto de estas normas es condicién necesaria
para la presentacién de contribuciones a la revista.

PUBLICACION DE LOS ARTICULOS

El o los autores de los articulos que sean aprobados para su publicacién en
la RIEM autorizan al Instituto Chileno de Estudios Municipales (ICHEM)
de la Universidad Auténoma de Chile, a publicar su articulo en la RIEM e
incluirlo en catdlogos, bases de datos o indices bibliograficos y a inscribir
en el Registro de Propiedad Intelectual la obra final. Asumiendo que el
envio de un articulo, es la aceptacién de las condiciones de convocatoria y
publicacién. Esta autorizacién en ningun caso reviste cesién de derechos.
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El Instituto Chileno de Estudios Municipales de la Universidad Auténoma
de Chile (institucién editora) se reserva los derechos de autor o difusién de
los contenidos de los articulos publicados en RIEM.

EVALUACION

La Revista Iberoamericana de Estudios Municipales informard a cada autor
del recibo del articulo enviado, via correo electrénico. Una vez recibido, el
articulo serd sometido a una evaluacién de admisibilidad respecto de su
sujecién a las normas de presentacién y pertinencias tematica.

Los articulos admitidos, serdn enviados a pares evaluadores para su
revisiéon. Todos los articulos serdn sometidos a arbitraje por parte de dos
pares evaluadores independientes (modalidad doble ciega), especializados
en el drea, quienes determinardn el articulo a partir de los siguientes
dictdmenes: a) aprobado, b) aprobado con correcciones menores, c)
reevaluar tras correcciones relevantes o d) rechazada su publicacién. En
caso de disidencia, el Editor podra solicitar la participacién de un tercer
evaluador que permita dirimir.

El Editor evaluard en etapa final, la tiltima versién enviada por el autor, para

decidir finalmente su publicacién. Aquellos autores cuyos articulos o notas
de investigacion sean publicados, recibirdn una copia impresa de la revista.

CONSULTAS

Ante cualquier consulta sobre la presentacion de articulos o evaluacién de
los mismos, pueden dirigirse a:

COORDINADOR EDITORIAL
Andrés Rojas Bottner

Correo electrénico: arojas@ichem.cl

RECEPCION DE ARTICULOS:
revista@ichem.cl
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