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Abstrac

Este trabajo, aborda la forma como el proceso de descentra-
lizacién en Brasil, desencadenado a partir de la Reforma Cons-
titucional de 1988, transmite cambios en la organizacién admi-
nistrativa municipal. Para esto, se presenta un andlisis de la trans-
formacién de las estructuras administrativas de dos ciudades de
tamafio medio: Alagoinhas y Barreiras, localizadas en el interior
del Estado de Bahia, en la Region Nordeste del pais. Es necesa-
rio sefalar las especificaciones del proceso de descentralizacién
a partir de la evolucién de los organigramas, identificando sus
alcances y desafios en la implantacién de las politicas publicas.

Se evidencia, primero, que las sucesivas reformas adminis-
trativas en las dos ciudades, no se producen como ruptura,
pero si como un lento camino de adaptacidn; segundo, que
esos ajustes en la estructura administrativa local tienen algun
nivel de sincronia con las oportunidades proporcionadas por
disposiciones de otras esferas del gobierno; tercero, que los
métodos organizativos revelan la opcién por un modelo de
descentralizacién sectorial y finalmente, que en el caso del sec-
tor de politica urbana no se tiene incorporado, plenamente,
instrumentos de descentralizacién instituidos en otras politi-
cas publicas.

Palabras claves: descentralizacién, administracién local,
ciudades medias, transformaciones

Vista de la ciudad de
Salvador, capital del g
Estado de Bahia, en

su extension de la
moderna costanera.

This article deals with the way that decentralisation in Bra-
zil, driven by the Constitutional Reform of 1988, provoked
changes to the municipal administrative organisation. In order
to illustrate this matter, the article analyses the transformation
of the administrative structures of two middle-size cities:
Algoinhas and Barreiras, located in the interior of Bahia
State, at the northeast region of the country. It is
important to mention the terms of the process of
decentralisation starting from the evolution of the organ-
isational charts, identifying the effects and challenges of
the instauration of public policies.

It is evident that the successive administrative reforms
of these two cities do not represent a rupture, but rather a
slow path towards adaptation; second, that these
adjustments to the local administrative structure possess
a level of synchrony with the opportunities given by the
resolutions of other governmental spheres; third, that the
organisational methods reveal and option for a model of
sectorial decentralisation; and finally, that the sector of
urban policies fails to fully integrate instruments for de-
centralisation included in other public policies.

Keywords: decentralisation, local administration, middle-
size cities, transformation.
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1. Introduccion

Este trabajo, tiene como objetivo caracterizar el modo cémo
se presenta la municipalizacién de la gestion de las politi-
cas publicas y, mds especificamente, el proceso de ajuste de
la esfera local para el desarrollo de acciones y programas en
los diversos sectores, centrdndose en las transformaciones
ocurridas en los drganos directamente relacionados con la
implantacién de la politica urbana instituida en la Consti-
tucién de 1988.

Para esto, se evaltian las transformaciones adminis-
trativas ocurridas en Alagoinhas y Barreiras, dos ciudades
de Bahia con una poblacién media de 130.000 habitantes
y consideradas de tamafio medio. Esos dos centros urba-
nos, expresan caracteristicas comunes a ese conjunto de ciu-
dades, tales como mayor dindmica de crecimiento urbano,
atraccién de inversiones publicas y privadas, asi como au-
mento de los flujos de la poblacién en busca de mejores
condiciones de vida, mostrando por lo tanto, una creciente
demanda de equipamientos y servicios publicos.

Ese conjunto de factores, exige un minimo de califi-
cacién en la organizacién técnica y administrativa y en la
capacidad de gestién municipal. Por tanto, considerando
que Municipios con mayor densidad poblacional (Retche,
2000), se espera encontrar en estas dos ciudades una dind-
mica en la gestién que contribuya a disefar y entender el
cuadro de transformaciones y tendencias en lo que respec-
ta a la implantacion de las diversas politicas publicas en la
escala local y, principalmente, evaluar el nivel de prepara-
cién para cumplir las nuevas responsabilidades senaladas
por la Constitucién para los municipios.

El planteamiento de este trabajo, desarrolla especifi-
camente las siguientes lineas de argumentacién: en primer
lugar, es necesario demostrar que esa trayectoria de trans-
formaciones administrativas no se presenta como ruptura
de los formatos anteriores, sino m4s bien como tendencias
y adaptaciones lentas y silenciosas de reestructuracién lo-
cal; en segundo lugar, que esos ajustes en la estructura ad-
ministrativa local, tiene algin nivel de sincronfa con las
oportunidades o perfodos de propagacion de la descentra-
lizacién y repercute en algtin grado, en la dindmica genera-
da por las directrices trazadas por las esferas federal y esta-
tal; en tercer lugar, que los métodos utilizados en la prepa-
racién administrativa local, revelan el formato orgdnico con
que se asimilan los principios de descentralizacién y parti-
cipacién en la gestién local promulgados por la Constitu-
cién de 1988, materializado en el fortalecimiento de los
Consejos de Gestién Sectorial y; finalmente, que esos prin-
cipios, en el caso de los organismos relacionados con el
sector de politica urbana, fracasan al ser comparados con
otros sectores.

Para esto, fueron identificadas y analizadas las Leyes
que se aplican sobre la organizacién administrativa muni-
cipal y, con base en sus contenidos, se esquematizaron los
organigramas. De igual forma, fue evaluado el contenido
de las Leyes Orgénicas y otras leyes referentes a la estructu-

racién del gobierno local en cada una de las ciudades estu-
diadas. Se debe tomar en consideracién que, por opcién
metodoldgica, este trabajo se apoya, principalmente, en el
contenido de estas disposiciones municipales, justamente
por interferir en las relaciones de poder que manifiestan el
campo de fuerzas politicas y econémicas locales, materiali-
zando los posibles enlaces histéricos construidos localmente.
Su forma de implantacién y despliegues précticos, no cons-
tituirdn el foco de este estudio pues la evaluacién de los
reales alcances, no sélo en la implantacién, sino también
en la formulacién de las politicas publicas por parte de la
esfera municipal, requiere de estudios mds detallados. De
hecho, este acercamiento pretende constituirse, apenas, en
una aproximacién preliminar para subsidiar evaluaciones
mds amplias en la dindmica de la gestién publica en este
tipo de ciudades.

De esta forma, se muestra, inicialmente, un cuadro
teérico general sobre la cuestién de la descentralizacién en
el contexto brasilero, referenciando los debates en torno a
las transformaciones ocurridas en la gestion urbana. En la
secuencia, se presenta la dindmica de las reformas adminis-
trativas en las dos ciudades, considerando los cuatro ejes de
nuestro estudio los cuales son: la lenta adaptacién de la
estructura local, la sincronfa en las reestructuraciones ad-
ministrativas, la institucionalizacién del modelo de descen-
tralizacién sectorial y las particularidades del ajuste de los
drganos que cuidan, especificamente, del sector urbano. Al
final, son presentadas algunas consideraciones generales.

2. Descentralizacion como punto principal

Variadas y diferentes han sido los estudios que a lo largo de
la década del 90 buscan entender las transformaciones po-
liticas y administrativas impulsadas a partir de la aproba-
cién de la Reforma Constitucional de 1988. En ese con-
texto, este acercamiento entiende la descentralizacién como
la transferencia de las politicas publicas de la esfera federal
hacia las esferas sub-nacionales de gobierno, ‘prolongando’
los espacios de decisién e intervencién, resaltando que la
descentralizacidn, en su esencia, tiene doble connotacidn:
como proceso que se construye socialmente y como instru-
mento posible de servir a determinados fines (Scherer,
1987).

En una perspectiva amplia, se identifican varios en-
foques que han ganado fuerza en el abanico de investiga-
ciones de la descentralizacién en el Brasil. De hecho, en la
produccién tedrica sobre el asunto, gana importancia es-
pecial el papel del municipio, enfatizando el desarrollo de
los actores sociales, de los espacios de decisién que aproxi-
man Estado y Sociedad y/o de la participacién como ins-
trumento de gestién (Cf. Jacobi, 1990; Daniel, 1990; Bava,
2000).

En ese dmbito, la verificacion de los alcances del pro-
ceso de descentralizacién durante la década del 90, con-
centré a los estudiosos en el denominado federalismo fis-
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cal, preocupados en dimensionar las transferencias de re-
cursos y encargos de la Unién para los gobiernos estatales
y, principalmente, para los municipales (Cf. Afonso, 1995;
Clementino, 1998, Menezes, 1999, Carvalho, 2000, entre
otros). Hubo, también, indagaciones especificas sobre los
métodos institucionales, de la organizacion territorial y de
la autonomia (Souza, 1990; Farah, 2003).

Dentro del conjunto de estudios interesa, también,
apuntar aquellos que han especificado las transformacio-
nes de la intervencién urbana a partir de evaluaciones y
que buscan, por un lado, analizar comparativamente las
formas de gestién predominantes en los perfodos antes y
después de 1988, o entre un modelo tradicional y otro més
progresista o democrdtico (Bonduki, 1996 E Bittar & Co-
elho, 1994); y, por otro lado, procuran indagar tendencias
de la intervencién en la ciudad, tales como el emprendi-
miento urbano, sefialado inicialmente por David Harvey
(1996), y el activismo civico, buscando, inclusive, los anta-
gonismos y semejanzas existentes entre estos modelos
(Moura, 1997).

De igual manera, se identifican busquedas para en-
tender el fenémeno de la descentralizacion al interior de
la estructura del gobierno municipal, teniendo como ob-
jeto de estudio las grandes ciudades (Scherer, 1987; Mota,
1991; Levy, 1997). En ellas, se considera que la extensién
del territorio, la complejidad de las demandas y la dind-
mica de los agentes sociales de esas ciudades, requieren
un tratamiento administrativo que iguale algin nivel de
descentralizacién en el interior de su estructura adminis-
trativa.

La implantacién de escalas menores de administra-
cién con algin nivel de decisién en el interior de cada
municipio, ha sido una variable envuelta en la discusién de
la descentralizacion, todavia, de forma tangencial y espord-
dica. En Brasil, no se reglamentaron directrices constitu-
cionales al respecto y, por tanto, la definicién y el papel de
érganos descentralizados dentro de cada ciudad, ha varia-
do no sélo en relacion a la extensién geogrdfica de la ciu-
dad, sino también, segin el estilo de gobierno y el actuar
politico.

En términos generales, en el contexto brasilero en
contraste con paises como Italia, Espafia e inclusive, Co-
lombia, la descentralizacién en el dmbito intra-urbano es
escasa como experiencia y también como estudio tedrico.
Esto es, a pesar de identificarse en la mayorfa de las ciuda-
des Administraciones Regionales, Sub-Prefecturas y Dis-
tritos, en general, éstas no tienen importancia en sus fun-
ciones ni en su capacidad de decisién, olvidando que con-
siderar la variable territorial en el interior de las ciudades,
puede significar un aumento de la eficiencia en el uso de
recursos, valorizacidn de las identidades territoriales y
aproximacion de la administracién a las comunidades (Da-
niel, 1990).

Las preocupaciones especificas con la estructura de
administracién urbana, transcurren del entendimento de
que éstas atin no han sido impregnadas de estilos de ges-

tién mas democrdticos, tales, como el dispuesto por Ermi-
nia Maricato (2001, p. 74, 75)

...son en la mayorfa de los casos, arcaicas. Ellas estan
viciadas en procedimientos basados en el privilegio y en el
cambio de favores que son tradicionalmente en la esfera
publica dominados por intereses privados unidos a los go-
bernantes de turno, ademds de los ‘lobbies’ continuos de
las empresas, empresarios de transporte (...) La fragmenta-
cién de la accién administrativa entre secretarfas, departa-
mentos, empresas y autononfas, es muy funcional para los
intereses arcaicos...

En ese escenario, la Reforma Constitucional de 1988
al incluir directrices de descentralizacién en la gestién de
las politicas piblicas, impone directamente para las admi-
nistraciones de los municipios el desafio de lidiar con esa
realidad comun a las ciudades brasileras.

Adn, en el caso particular de la politica urbana, el
art. 182 de esta Constitucidn, al consignar que la politica
sobre desarrollo urbano serd ejecutada por el poder pi-
blico municipal e instituir como obligatorio el Plan Maes-
tro para las ciudades de mds de 20.000 habitantes, entre
otras, muestra una municipalizacién de este sector. Se
genera, entonces, la expectativa de que localmente pue-
dan ser formuladas salidas, implantados instrumentos y
sucesivas acciones para la superacién de problemdticas
como vivienda, transporte y equipamento publico, de
forma de mejorar las condiciones de vida de la poblacién.
Todo eso significa que la transferencia de responsabilida-
des de las esferas superiores para el municipio, requiere
drganos locales preparados para enfrentar los problemas
y formular soluciones.

Cabe sefalar que, atin en el amplio campo de estu-
dios identificados sobre el proceso de descentralizacién, las
indagaciones empiricas tienden a concentrarse en las gran-
des ciudades o en las regiones mds importantes del pais,
como es el caso de los estudios antes mencionados y, tam-
bién, de investigaciones actualmente en marcha. La com-
plejidad y particularidad de los problemas de las diversas
categorfas de ciudades, justifican la necesidad de focalizar
los estudios en la dindmica de otras ciudades y otras regio-
nes, de forma de contribuir para la evaluacién los reales
alcances de los procesos y de instrumentos como la descen-
tralizacién. Por tanto, la opcidn de este trabajo enfoca esta
realidad en el estudio de dos ciudades de tamafio medio
del Estado de Bahfa.

En ese cuadro de tendencias y desafios de las trans-
formaciones de las politicas piblicas y, ms especificamen-
te del sector urbano, la perspectiva de este trabajo se for-
mulé en el sentido de valorizar criticamente los avances,
reconociendo la unién de flujos y reflujos de los procesos
sociales. Esta visién, se apoya en algunos autores (Marica-
to, 2001 E Souza, 2002), que se inclinan por investigacio-
nes integradas de los problemas econémicos, sociales, am-
bientales y urbanisticos, buscando soluciones al cuadro de
exclusién, teniendo como principio bdsico un urbanismo
que se puede denominar como critico y democrtico y por
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Mapa del Municipio de Barreira.
Estado de Bahia.

buscar, al mismo tiempo, la superacién tanto de la ‘inmo-
bilidad teérica” como del ‘empirismo emprendedor’.

3. Dinamica de las Reformas Administrativas en
Alagoinhas y Barreiras

Para entender la trayectoria de las transformaciones en la
composicién y organizacién de la administracién munici-
pal después de la aprobacién de la Constitucién de 1988,
en las ciudades de Alagoinhas y Barreiras, en primer lugar,
se identifica el camino de adaptacién de los organigramas
de las dos ciudades a lo largo de la década del 90, presen-
tando esquemdticamente las reestructuraciones administra-
tivas identificadas para cada Prefectura; en segundo lugar,
se sefiala la sincronfa entre esas reformas y se analizan las
oportunidades en las cuales se presentan tales transforma-
ciones; en tercer lugar, se aborda el camino en que se insti-
tucionaliza el modelo de descentralizacién sectorial y, fi-
nalmente, se referencia el hecho en relacién directa con los
drganos de gestién urbana.

3.1. Lenta adaptacion de la estructura administrativa
local

Las modificaciones de las estructuras municipales de las
ciudades de Alagoinhas y Barreiras, observadas en los cua-
dros 1y 2, revelan un paulatino camino de adaptacién de
los érganos administrativos que preserva o contiene raices
de los formatos anteriores, en un claro proceso de adecua-
cién a la dindmica generada por las disposiciones de la
Constitucién de 1988.

Asi, por ejemplo, en el caso de la primera ciudad, la
estructura vigente segtin la Ley 534 de 1975, estaba com-
puesta por apenas tres secretarias, responsables por los sec-
tores bdsicos (salud; educacién y cultura, obras y servicios
urbanos) y, por otras dos consideradas auxiliares (adminis-
tracién y finanzas). En ese contexto, se destaca, por un lado,
que aquel municipio se resistié a las diversas tendencias
centralizadoras por la tradicién de autonomfa municipal
de la forma de gerenciar el Sistema de Abastecimento de

«Terreiro» en Salvador de Bahia, en que se definen sus
edificios singulares y un espacio pblico central amplio.
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Mapa del Municipio de Alagoinhas.
Estado de Bahia.

Agua y Alcantarillado — SAAE y, por otro, lo mismo bajo
un esquema centralizado, el organigrama anterior ya regis-
traba sedes de la administracién en tres Distritos del terri-
torio municipal, con funciones como la ejecucién de las
obras de la prefectura y de coordinacién de los servicios
publicos, como precedente de descentralizacién de funcio-
nes al interior del municipio.

Ese escenario administrativo de la ciudad de Alago-
inhas, refuerza el argumento de que las transformaciones
ocurridas en el interior de la organizacién de la esfera mu-
nicipal, no se presentan como ruptura entre perfodos des-
de antes de 1988 y después de 1988, sino como un lento
proceso de adaptacién en que se instituyen, fortalecen y
desaparecen organismos en un camino de depuracién del
ajuste administrativo para las nuevas demandas.

La primera reforma administrativa identificada en las
dos ciudades, fue en 1990, en armontia con la promulga-
cién de las Leyes Orgdnicas de los dos municipios. Fuera
de ese momento, se da inicio a un proceso que presenta
exclusividades en cada ciudad, inclusive transmitidas de los
formatos anteriores, comdn en la tendencia de expandir el
cuadro administrativo.

Asi, en el caso de Alagoinhas, y al revés de tres secre-
tarfas administrativas (salud, educacién y servicios urba-
nos), con la Ley 876 de 1990, hay una expansién hacia
seis. Se crea la Secretarfa de Desarrollo Social y se separan
en dos, tanto la de Educacién y Cultura, como el sector de
Obras de la Secretaria de Servicios Publicos. En esta Refor-
ma Administrativa fueron creados, como organismos de
asesorfa, la Secretarfa de Planeamiento y Urbanismo y al-
gunos organismos de coordinacién, en los cuales se registra
por primera vez la figura del Consejo de Desarrollo Muni-
cipal y tres Comisiones (Licitaciones, Defensa Civil y Pre-
vencién de Accidentes), permaneciendo el SAAE como
drgano auténomo municipal.

En Barreiras, la Ley 107 de 1990, estructura la ad-
ministracién sobre un esquema bdsico de cinco secretarfas
— Administracién y Finanzas; Agricultura y Expansién Eco-
ndémica; Educacion y Cultura; Obras y Servicios Publicos;
y Salud y Asistencia Social —, existiendo ain, los Consejos
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de Medio Ambiente y Educacién que figuraban en la Ley
Orgdnica promulgada en ese periodo. En tanto, no fueron
registrados en esa organizacion administrativa de Barrei-
ras, los Consejos de Salud y Desarrollo Municipal que tam-
bién existan en la Ley Orgdnica.

Esa omisién, puede ser consecuencia del estilo sinté-
tico en la redaccién de la Ley, porque de alguna forma con-
firma el cardcter de inestabilidad y adecuacién vivido en el
periodo en relacién a estos instrumentos de descentraliza-
cién, pues, fuera de esa primera reforma como consecuen-
cia de la implantacién de la Ley Orgénica, sélo algunos de
sus enunciados se han materializado y solamente varios afios
despugés.

Ya la reestructuracién bajo la Ley 173 de 1993, de la
misma ciudad, denota una verticalizacién en el cuadro de
la administracién municipal de Barreiras, en una clara ten-
dencia a especializar las tareas dentro de cada drea de ges-
tidn, pues las mismas cinco secretarfas, conservando su de-
nominacion, van a organizarse por sectores segin asuntos
especificos. Ademds de los dos Consejos ya registrados en
la estructura de 1990, de esta forma , aparecen en el orga-
nigrama el de Salud y el de Derechos del Nifio y del Ado-
lescente y, también, la Comisién de Defensa al Consumi-
dor. Ademds, en esa misma reestructuracidn se destacan los
organismos identificados como Administraciones Regio-
nales para los dos poblados.

En el caso de Alagoinhas, la Ley 1010 de 1993 hace
una nueva ampliacién del nimero de secretarfas adminis-
trativas, inclusive consolida la de Planificacién que, ini-
cialmente, habifa surgido como organismo de asesorfa, al
de status de secretarfa al sector de administracién y finan-
zas, creados antes como organismos auxiliares, instituye la
Secretaria de Industria, Comercio y Turismo y Accién So-
cial, y vuelve a vincular educacién y cultura en la misma
secretarfa, garantizando un total de ocho. También, apare-
cen vinculadas las Comisiones (de Licitaciones, Prevencién
de Accidentes y Defensa Civil) a los respectivos organis-
mos administrativos. El Consejo de Desarrollo Municipal
y el organismo de SAAE se vinculan directamente al Gabi-
nete del Prefecto.

As, en Alagoinhas, la reestructuracién de la Ley Com-
plementaria No. 01 de 1997 crea la Secretarfa de Gobier-
no, vinculada directamente al gabinete del prefecto, estruc-
turada a partir de un conjunto de asesorfas para tratar asun-
tos relacionados con la integracion social, perlodlsmo y co-
municacion, desarrollo rural y planeamiento econémico.
A partir de esa reforma, el ndmero de secretarfas adminis-
trativas disminuye a cinco y a ellas se vinculan, directa-
mente, los siete Consejos Municipales. Se expresa en esa
unién, una consolidacién de la administracién municipal
y una institucionalizacién de los Consejos como nuevos
espacios de decisién.

Nétese el hecho de que, en Barreiras, la propia Ley
382 de 1997 consagra la descentralizacién como principio
fundamental de la administracién pablica, determinada en
tres niveles — en la relacién de la administracién municipal
con las otras esferas del gobierno a través de convenios; en

Ant|gua estacion ferroviaria de San Francisco de Alagoinhas, que forma
parte de la extensa red ferroviaria brasilera.

la relacién con el sector privado mediante contratos y con-
cesiones; en el interior de la estructura entre nivel de direc-
cién y ejecucion — expresindose, por un lado, en la visibi-
lidad con que aparecen los nueve Consejos Municipales
unidos a las Secretarfas y, por otro, en la forma como se
incorpora la descentralizacién y transferencia de tareas en-
tre drganos visibles, inclusive, en la importancia dada a la
mediacién como instrumento de gestion.

Posterior a esa Reforma Administrativa, en Barrei-
ras, se fueron realizando ajustes paulatinos que se incorpo-
raran en la Ley 572 de 2002, cuando hubo un incremento
del nimero de secretarfas de cinco a diez, dividiéndolas en
organismos auxiliares y de administracién. En el caso de la
Secretarfa de Planificacién, junto con Hacienda, Gobierno
y Control Interno, son consideradas como Auxiliares. En
esta reforma, en el conjunto de los organismos de adminis-
tracién, se instalan la Secretaria Municipal de Agricultura,
Industria, Comercio y Medio Ambiente, otorgando la im-
portancia a estos sectores y asimilando administrativamen-
te la vocacidn agricola de la regién. En este sentido, se des-
taca, también, la creacién de la Secretaria de Cultura, De-
porte y Turismo y la consolidacién del sector de Asistencia
Social como Secretarfa independiente. Contindan estable-
cidos en esa reestructuracion, segtin la Ley, nueve Conse-
jos, considerando ademds el de Turismo, articulados a las
secretarfa de acuerdo al sector.

El proceso de reformas administrativas de Barreiras
presenta un paulatino crecimiento de organismos admi-
nistrativos, teniendo como particularidad la inclusién pun-
tual de nuevos organismos que, posteriormente, son for-
malizados bajo la Ley Municipal, demostrindose también
en esto, la forma lenta y paulatina con que se fortalece y
clarifica la preparacién de la administracién local.

En esas transformaciones de la organizacién munici-
pal, acontecidas a lo largo de la década del 90 en las dos
ciudades, se identifican situaciones comunes relacionadas
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Meandro del rio Grande en pleno sector del casco urbano antiguo histori-
co de Barreiras.

con la expansién de los organismos administrativos, con-
solidacién de los sectores dge gestion de las politicas socia-
les, institucién de organismos de control y finanzas, as
como de consultorfa y asesorfa, resaltdindose el expresivo
fortalecimiento de los Consejos Municipales en las dos ciu-
dades. Pueden revelarse singularidades, tales como la con-
solidacién mayor de los sectores de desarrollo econémico y
turismo en Barreiras y, en Alagoinhas, ademds del fortale-
cimiento del SAAE, la importancia del sector de Cultura y
Recreacién, demostrdndose, en todo esto, la particularidad
con que se asume el proceso de descentralizacién en cada
una de estas ciudades.

En todo ese proceso, se evidencia que no hay ruptu-
ra pero sf una lenta adaptacién de las medidas que tiende a
valorizar los formatos organizativos anteriores y una arti-
culacién de tendencias politicas y administrativas que adap-
tan los 6rganos locales de gestién a las demandas y particu-
laridades de cada municipio.

Ademds, en las dos ciudades estudiadas, el fenéme-
no de la expansién de la estructura municipal, que expresa
orgullo de la mdquina publica y de la preparacién estatal
local en contraposicion a las tendencias de evasién de res-
ponsabilidad en el dmbito de otras esferas de gobierno, prin-
cipalmente después de la aprobacién de la Ley de Respon-
sabilidad Fiscal, suscita reflexiones mds amplias que consi-
deren las particularidades de este tipo de ciudades y que
fue el espacio de este tema abordado.

3.2. Simultaneidad en las reestructuraciones
administrativas

De las cuatro reestructuraciones identificadas después de
la Constitucién de 1988, en las dos ciudades durante la
década del 90, coincidentemente, fueron identificadas tres
-1990, 1993 y 1997 — que por el hecho de ocurrir simul-
taneamente lleva a considerar su relacién con factores fa-
vorables al proceso de expansién y adaptacion de las direc-

trices de descentralizacién y de la apropiacién de responsa-
bilidades por parte de la esfera municipal.

Asi, la primera oportunidad de reestructuracién ad-
ministrativa municipal en el marco de la aprobacién de las
Leyes Orgénicas en 1990, es de orden nacional. Segiin es-
tudios realizados (Ribeiro, et al. 1994, Rolnik, 2000), en
general, las Constituciones Estatales y las Leyes Orgdnicas
consolidan los principios de descentralizacién y democra-
tizacién en la gestién de las ciudades, ya instituidos en la
Constitucion Federal.

En el caso de Barreiras y Alagoinhas, el establecimien-
to de esas normas locales deja en evidencia la vigencia de
una oportunidad favorable a la implantacién de un mode-
lo descentralizado de gestién. Esto revela que, desde el ini-
cio del proceso se muestran tendencias concretas en las
cuales el poder publico local, en el caso especifico del Le-
gislativo, incorpora una dindmica de responsabilidad en la
estructuracién de un cuadro administrativo acorde no sélo
con las nuevas responsabilidades, sino también con los prin-
cipios constitucionales.

Las subsiguientes reestructuraciones, de 1993y 1997,
por un lado, coinciden con el inicio de los periodos de go-
bierno municipal y, por otro, con la promulgacién de una
serie de disposiciones federales y estatales. Asi, por ejem-
plo, la incursién por parte del Gobierno Federal de la Ley
8742 de 1993 conocida como Ley Orgénica de la Asisten-
cia Social — OAS, la Ley de Directrices y Bases de la Educa-
cién — LDB y las disposiciones sobre el Fondo de Manten-
cién y Financiamiento de la Ensefianza Fundamental —
FUNDEE promulgadas a finales de 1996, desencadena-
ron en 1997 una serie de reacciones favorables al fortaleci-
miento de la descentralizacidn, coincidiendo con los mo-
mentos de reestructuracién administrativa en las dos ciu-
dades.

Aunque se debe registrar que la legitimidad adquiri-
da por los organismos de Defensa Civil y, posteriormente,
por los Consejos de Seguridad y Medio Ambiente puede,
también, tener relacién con las estrategias trazadas por la
Secretaria Estatal de Seguridad y el CRA — Centro de Re-
cursos Ambientales de Bahia. De igual forma, la confor-
macién de organismos de Defensa del Consumidor tiene
relacién con el fortalecimiento de los PROCONS en el
dmbito nacional.

De este modo, la confluencia de variados factores con-
tribuirdn para mostrar esas oportunidades como de impor-
tante fortalecimiento de la municipalizacién de las politi-
cas publicas. Con esto, esas reformas también evidencian
la singularidad en la cual se aprenden las directrices gene-
rales y se adaptan como normas locales. Asimismo, en el
caso de las dos ciudades bahianas estudiadas, se observa
que el fortalecimiento de los Consejos Municipales, que
contribuirdn notoriamente para transformar la estructura
administrativa local, estd mucho mas en sincronfa con las
directrices y la agenda pautada por la esfera federal, que-
dando un vacio en el rol articulador de la esfera estatal.

Este vacio, puede traer consecuencias a largo plazo
en la escala de desarrollo regional, pues, como garantia en
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Explanada del sector alto antiguo de la capital bahiana.

la investigacién de Arretche (2000), en el proceso de des-
centralizacién es determinante el papel de incitador de las
esferas superiores de gobierno. y, ademds, como lo dicho
por Medina-Velasco (2004), la falta de articulacién entre
esferas para la implantacién de las politicas piblicas, es un
factor que puede ampliar las desigualdades regionales.

3.3. Institucionalizacion del modelo de
descentralizacion sectorial

En el transcurso de la definicién de la estructura municipal
en la década de 90, se identifica la transicién de una op-
cién de intervencién descentralizada en el interior de las
dos ciudades segtin dreas geogrdficas (regiones, distritos y/
o barrios), para una gestion organizada de acuerdo con los
sectores de las politicas publicas (educacién, salud, obras,
entre otras).

Se encontrd, que atn en el afio de 1990 en el conte-
nido de las dos Leyes Orgdnicas aparecen disposiciones que,
en el caso de Barreiras, reconocen los organismos de admi-
nistracién en los Distritos y, en el de Alagoinhas, ademds
de establecer requisitos para la creacién de Distritos, que
muestran la creacién de sub-sedes de la Prefectura en los
barrios, expresan por lo menos una tendencia a la descon-
centracién de funciones.

De este modo, tanto el contenido de las Leyes Orgé-
nicas en cuanto a las disposiciones de 1990 que reestructu-
ran la administracién local, en las dos ciudades direccio-
nan la posibilidad de implantacién en el 4émbito municipal
de los dos modelos de descentralizacién territorial y secto-
rial.

En 1993, en Barreiras esa tendencia se mantiene de
forma clara, pues se incluyen en los organigramas organis-
mos para actuar en escalas menores del territorio munici-
pal, bajo el esquema de Administracién Regional para dos
dreas de ese municipio. Con todo, en esa reestructuracion
ya aparecen con mds visibilidad los Consejos Sectoriales en
diversas politicas publicas. El Consejo de los Derechos del
Nifio y Adolescente, estd vinculado al Gabinete del Prefec-
to, en tanto los Consejos de Salud y Educacién aparecen

vinculados a las secretarfas de cada sector. El Consejo de
Medio Ambiente es mencionado, pero no manifiesta su
vinculacién a ningtin otro organismo, lo que comprueba el
momento de depuracién de la estructura de la organiza-
cién local.

En la ciudad de Alagoinhas, el énfasis anteriormente
otorgado al modelo de Administracién Regional desapare-
ce en la reestructuracién de 1993, cuando no se menciona
ningun organismo con ese papel. Con todo, en la Reforma
de 1997, vuelve a ser formalizado en el organigrama muni-
cipal, vinculdndose directamente al Gabinete del Prefecto
y a la Secretarfa de Gobierno, bajo la denominacién Coor-
dinadora de Poblados.

Ya en Barreiras en 1997, en la organizacién adminis-
trativa municipal, no se hace alusién a%esquema de Admi-
nistracién Regional. Contindian ganando importancia los
Consejos Municipales, esta vez con un total de nueve. Tres
aparecen vinculados a la Secretarfa de Educacién, cuatro a
la de Salud y Accién Social, inclusive los de Asistencia
Social y el de Medio Ambiente, vinculado a la Secretaria de
Desarrollo Econémico, registrindose como novedad un
Consejo con el mismo nombre de esa Secretarfa. Ya en la
reestructuraciéon de 2002, aparece la Coordinadora Regio-
nal como uno de los organismos vinculados directamente
al Prefecto.

Asi, en el transcurso de la reestructuracién adminis-
trativa en las dos ciudades estudiadas, sobresale la institu-
cionalizacién de los organismos colegiados segtin sectores
de las politicas publicas con representacién de los agentes
involucrados, tanto del Estado asi como de la sociedad.
Bajo la denominacién de Consejos Municipales, estos Con-
sejos ganan espacio e importancia en los organigramas de
las dos ciudades, acercdndose, de a poco, a las Secretarfas
de cada sector. También se revela, que la importancia dada
en los inicios de los afios ‘90 a los organismos de interven-
cién regionalizada dentro de las dos ciudades, éstos paula-
tinamente fueron perdiendo espacio y autonomia para fi-
gurar apenas como coordinaciones unidas a otros organis-
mos. De este modo, el desarrollo de final de la década del
‘90 evidenciard claramente la opcién por un modelo de
descentralizacién sectorial.

No quedan muy explicitas las razones que podrfan
haber contribuido alo largo de ese proceso a privilegiar esa
opcion, olvidando, pricticamente la configuracion de las
Administraciones Regionales, es decir, de un modelo de
descentralizacion territorial en el interior de cada munici-
pio. No obstante, se puede indicar que esa opcidn territo-
rial implicarfa un mayor esfuerzo en la preparacion institu-
cional que talvez no se adecuase a la escala de las ciudades
de tamafo regular. Es nuestra singular hipétesis, pues para
su confirmacion se precisarfa de estudios comparativos en
esta categoria de ciudades. Con todo, estas tendencias no
fueron sélo resultado de procesos locales, sino que también
de la decantacién de opciones en el dmbito nacional en las
cuales las directrices trazadas por la esfera federal, tuvieron
repercusion al privilegiar el fortalecimiento de instancias
de descentralizacién de los Consejos de Gestién Sectorial.
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De hecho, las denominadas Regiones Administrati-
vas, 0 Administraciones Regionales o Sub-Prefecturas, lue-
go de mds de quince anos del proceso de municipalizacién
de las politicas publicas, atin no han conseguido afirmarse
en sus funciones, ni han ganado identidad delante de la
poblacién en los Municipios capitales. Esa circunstancia,
también se entiende como consecuencia dejada por las di-
rectrices de la descentralizacién en las instancias supra-mu-
nicipales e intra-municipales, que tienen impacto, princi-
palmente, en el caso de las Regiones Metropolitanas (Ver
al respecto, entre otros, SOUZA, 1990; IVO, 1999).

Luego, esa legalizacién de los érganos colegiados en la
esfera municipal de acuerdo con la divisién de los sectores
administrativos (salud, educacion etc.), se reproduce en las
dos ciudades estudiadas, en la creacién de una serie de Co-
misiones y otros Consejos que asumen el papel de gestién

compartida entre el poder publico y la sociedad como mo-
delo de participacién y descentralizacién administrativa.

En esa dindmica, también ganan legitimidad los es-
pacios de discusién ampliada en torno de temdticas secto-
riales, tales como foros, conferencias, seminarios y asam-
bleas, destacdndose como ejemplo la institucién del foro
de la Agenda 21 en las dos ciudades.

Aunque convocados por los organismos puiblicos mu-
nicipales, estos espacios de discusién son eventos que tien-
den a ser construidos y organizados por los propios cole-
giados y a ser valorizados y apropiados por las organizacio-
nes sociales movilizadas en torno a cada asunto, teniendo
importante proyeccion y repercusién en la dindmica mu-
nicipal y hasta regional.

La notoriedad publica de estos eventos, ha sido cre-
ciente en las dos ciudades por variadas razones, tales como
la de contribuir a la movilizacién de las organizaciones so-
ciales vinculadas al sector y la de generar oportunidades de
ampliacién de la discusién de los asuntos especificos de las
politicas sociales, tomando en consideracién las particula-
ridades de cada barrio o region del municipio, y, de esta
forma, ampliar la igualdad de las problemdticas segtin las
dreas geograficas en una trayectoria de institucionalizacién
de la articulacién entre esferas para la discusién, formula-
cién y encaminamiento de las politicas publicas.

Todo este trayecto, revela que la propia dindmica ad-
ministrativa tiende a considerar la necesidad de implantar
modelos de gestién de las politicas publicas que combinen
tanto el dmbito territorial, como el sectorial. El fortaleci-
miento del presupuesto participativo, en un creciente nd-
mero de ciudades brasileiras a lo largo de la década del 90,
evidencia esa tendencia como instrumento de gestién mu-
nicipal.

3.4. Particularidades en la estructura de la gestion
urbana

A partir de las reestructuraciones administrativas de las dos
ciudades, serdn identificadas y caracterizadas las transfor-
maciones ocurridas en los organismos o instancias directa-
mente encargadas de la intervencién urbana, tradicional-
mente conocidas en este tipo de ciudades, como de obras,

infra-estructura y servicios urbanos. De hecho, antes de
1988, en Alagoinhas, ya estaba constituida la Secretarfa
Municipal de Obras y Servicios como encargada de la ela-
boracién de proyectos, ejecucién de obras publicas, con-
trol del Cédigo de Obras y de Posturas, organizacién del
trénsito y actualizacién de la planta catastral. Se observa
que en todas esas atribuciones, inclusive en las de los otros
organismos que funcionaban en aquel perfodo, no se hace
mencion al planeamiento urbano, situacion entendible al
considerarse que en aquella década atn tenfan proyeccién
las acciones centralizadas por el SERFHAU.

La Reforma Administrativa de 1990, en las dos ciu-
dades confirma a los organismos responsables por las Obras
y Servicios Publicos como parte del conjunto de Secreta-
rfas de la administracién municipal para atender a las de-
mandas de los asuntos urbanos. A pesar de esto, no se vi-
sualiza la preparacién de esos organismos para asumir las
responsabilidades que en materia de politica y desarrollo
urbano fueron otorgadas a los municipios por la Constitu-
cién de 1988, en especial en lo que dice respecto al Plan
Maestro.

Las posteriores reestructuraciones administrativas,
tienden cada vez mas a ‘departamentalizar’ las funciones.
Asi, por ejemplo, en Barreiras en 1993, la Secretarfa de
Infraestructura y Servicios Puablicos consolida tanto a los
Departamentos de Infraestructura y Ordenamiento del
Suelo Urbano, como a los de Transporte y Comunicacio-
nes y de Servicios Publicos. No obstante que contempla la
gestién de los instrumentos de intervencién urbana, no hace
alusion directa a asumir funciones relacionadas con la for-
mulacién y control del planeamiento de la ciudad.

En el caso de Alagoinhas, entre 1990 y 1993, se vi-
sualiza un proceso de expansion en el organigrama en rela-
cién a las funciones de intervencion urbana, esto significa
que las Secretarfas de Obras y Servicios Piblicos son sepa-
radas en la primera reestructuracién en sus dos funciones y
aparecen en la siguiente bajo el nombre de Obras y Urba-
nismo, independiente de la Secretarfa de Servicios Publi-
cos.

Sin embargo, en la reestructuracién de 1997 de esa
ciudad, la intervencién urbana se vuelve a concentrar en
un solo organismo bajo la denominacién de Secretarfa de
Obras, Urbanismo y Servicios Publicos, y subdividida en
directorios, siendo que la de Obras y Urbanismo aparece
compuesta, entre otras, por la Divisién de Planeamiento
Fisico, Servicio de Obras y Vias Pdblicas. En la declaracién
de las funciones de esta Secretarfa, se determinan activida-
des de control, ejecucién, fiscalizacién, mantencién y pro-
mocién. En tanto, dentro de ese conjunto de atribuciones,
no consta una divisién volcada a formular y decidir sobre
planificacién urbana, o sobre las politicas del sector. El inico
dmbito de planificacién mencionado en esta estructura ad-
ministrativa, es volcado al desarrollo econémico del muni-
cipio que, como organismo asesor, aparece vinculado a la
Secretarfa de Gobierno.

En Barreiras, la Ley de 1997 establece esta vez el or-
ganismo de intervencién urbana bajo el nombre de Secre-
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tarfa Municipal de Saneamiento, Infraestructura y Servi-
cios Publicos para desempefar ademds las funciones expli-
citas a su nombre, las actividades de control del sistema
vial, trdfico, transporte y de dreas verdes. Ademds, se iden-
tifica entre las funciones la evaluacién de la situacién habi-
tacional del municipio, la ejecucién de la politica de ese
sector, asi como la definicién de la politica de uso y ocupa-
cién del suelo e implementacién del Plan de Saneamiento
Bisico. Este avance en la discriminacion de actividades de
decision, no especifica el sector responsable por ellas y, atn,
no se contempla, de forma integra, actividades que orien-
ten el desarrollo urbano.

En esa ciudad, la reforma de 2002, que en general
conserva la estructura de 1997, modifica la denominacién
de la Secretaria de Infraestructura, Transporte y Servicios
Publicos, y, esta vez, se destacan como funciones la imple-
mentacién, acompafiamiento, evaluacién y modificacion
del Plan Maestro de Desarrollo Urbano. Sin embargo, por
el levantamiento realizado en el segundo semestre de 2003,
podemos evidenciar que la Secretaria de Planificacion es
responsable por el acompafamiento del Plan Maestro, en
fase de elaboracién bajo la responsabilidad de una empresa
contratista.

Cabe notar que, a parte de que esa Secretarfa de Pla-
nificacion desempefie, segtn la ley, funciones de acompa-
flamiento de planos y programas, no se le otorga responsa-
bilidad en relacién a la planificacién urbana. El contenido
de la Ley, muestra un avance en la igualdad de una de las
atribuciones institufdas por la Constitucién de 1988 a los
municipios, adn como parte del proceso de adecuacién y
apropiacién de las directrices de la descentralizacién.

También, se observa en la estructura administrativa
de la Prefectura de Barreiras, vigente en el 2003, que la
Secretarfa de Infraestructura y Servicios es la tinica que no
estd articulada o tiene interaccién directa con un Consejo
de Gestién Municipal. También en Alagoinhas, desde la
reforma realizada bajo la Ley Complementaria N° 01 de
1997, la Secretarfa Municipal de Obras, Urbanismo y Ser-
vicios Publicos es la tnica en la cual no se formaliza un
organismo colegiado.

Se confirma, de este modo, el trato diferenciado otor-
gado a la politica urbana, en las dos ciudades estudiadas.
Esto porque, cuando se observa el trato dado a las otras
politicas sociales en las mismas ciudades, se denota la esca-
sa articulacidn de las esferas confederadas en materia de
directrices de politica urbana. En las acciones y programas
de los sectores urbanos, no se han instituido y fortalecido
con la misma intensidad los instrumentos y mecanismos
de descentralizacién de politicas publicas como educacién,
salud y asistencia social.

Todo esto se refleja directamente en los procesos lo-
cales. El proceso de reestructuracién administrativa en el
dmbito municipal, demuestra no sélo la falta de fortaleci-
miento de la instancia técnico-administrativa para el desa-
rrollo urbano, sino, también el vacio en los canales de me-
diacién entre Estado y Sociedad de las demandas de los

Mercado antiguo de Alagoinhas, sector integrado al Plan Maestro de De-
sarrollo Urbano.

bienes y servicios urbanos (habitacién, saneamiento, trans-
porte, etc). La estructura técnico-administrativa del sector
urbano, quedé bajo las necesidades de la categoria de ciu-
dades de mds de 100.000 habitantes, principalmente por-
que las diversas reestructuraciones administrativas no dis-
ponfan de la esfera local para desempenar las atribuciones
relacionadas con el planeamiento del desarrollo urbano,
segin las disposiciones de la Reforma Constitucional y las
consecuentes demandas inherentes al crecimiento de esas
ciudades.

Después de mds de quince afios de aprobada la Cons-
titucién Federal, el poder publico municipal de las dos ciu-
dades no ha conseguido asumir la responsabilidad consti-
tucional de definir y ejecutar la politica de desarrollo urba-
no y de preparar el instrumento bdsico de esta politica (el
Plan Maestro, art. 182 CF). Las funciones otorgadas a las
secretarfas del sector en esas ciudades, dan énfasis a las acti-
vidades operativas siendo que la complejidad de los pro-
blemas y el proceso de descentralizacién, implican la in-
tensificacion de las actividades de decisién y ampliacion de
los canales de participacidn.

4. Algunas Consideraciones Generales

Este trabajo, evidencia que de hecho hubo transformacio-
nes cuantitativas y cualitativas en el manejo del gobierno
municipal en las ciudades de Alagoinhas y Barreiras. Esas
transformaciones administrativas necesitan ser contextua-
lizadas en relacién a dos factores. Primero, en la capacidad
del proceso de urbanizacién manifestado en el incremento
de las demandas de la sociedad en presencia del poder pu-
blico local. Esto, porque la administracién municipal es
impulsada a prepararse con el fin de atender a tales deman-
das, incorporando y definiendo organismos técnicos y ad-
ministrativos calificados para intervenir en las problemdti-
cas existentes. El otro factor, tiene relacién directa con el
propio proceso de descentralizacién, dado que a partir de
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1988 el gobierno local asume un papel dindmico en la trans-
currencia del traspaso de responsabilidades en la gestion de
las politicas publicas.

Se observa en ese trayecto, que las transformaciones
administrativas en las dos ciudades, no se presentan como
una ruptura, pero si como un proceso lento de depuracion.
Es en esta trayectoria de modificacién de los organigramas
municipales, que la descentralizacién territorial y la valori-
zaci6n inicial de las instancias de administracién regional
fueron, paulatinamente, perdiendo espacio para los orga-
nismos colegiados sectoriales.

En esa dindmica, en las ciudades de Alagoinhas y Ba-
rreiras, hay algunas consideraciones generales que indican
la mitigacién por parte del poder pablico municipal de de-
terminadas responsabilidades, la ampliacion de los espa-
cios de decisién local y, también, un naciente interés por
equilibrar aspectos de la vida urbana, destacdndose que,

- hay evidente expansién de los organismos publicos
municipales con diferenciacién segiin los sectores. Sobre-
sale el fortalecimiento de las Secretarfas de Salud, Educa-
cién y Asistencia Social y; de igual manera, la cuestién am-
biental gana espacio administrativo en el dmbito local.

- Los arreglos administrativos manifiestan la forma
cémo se incorporan, asumen y reparten las demandas en-
tre las tres esferas de gobierno, en las cuales estd organizado
el Estado brasileiro, siendo que la estructura administrati-
va municipal materializa y especifica localmente la asimila-
cién de las directrices trazadas en los varios sectores de las
politicas publicas, tanto por la esfera federal como por la
estatal.

Fuera de que en las estructuras administrativas de
Alagoinhas y Barreiras no hayan calificado los organismos
correspondientes al sector urbano, hubo si, en términos
generales, una intensificacién de la division del trabajo en
la gestién publica municipal. Esto, puede ser considerado
como modernizacién del manejo del Estado local, conse-
cuencia de los cambios desencadenados por el proceso de
descentralizacion y expresado en la paulatina apropiacién
de responsabilidades por parte de la esfera municipal en la
gestion de las politicas sociales, pero, tambien, derivado,
en algtin grado, del crecimiento y complejidad de las de-
mandas de cada sector y, hasta, de la utilizacién de la md-
quina publica como fuente de empleo.

Los principios de la descentralizacidn y, mds especi-
ficamente, la municipalizacidn de la gestion de las politicas
publicas, revelan una ampliacion del manejo administrati-
vo local modificindose cuantitativamente la presencia de
esta esfera de gobierno. Estudios mds detallados, podrin
contribuir, por un lado, para identificar y garantizar las re-
percusiones cualitativas en la prestacién de los servicios lo-
cales y, por otro, para acompaar el impacto de las directri-
ces implantadas por las diferentesesferas, como por ejem-
plo en el caso del sector urbano, el desencadenamiento de
acciones tras la promulgacién del Estatuto de la Ciudad de
2001.
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