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Marco tedrico. Con base en una perspectiva tedrica sistémica, exponemos los re-
sultados de una observacion en la que se analizan los impactos en la administra-
cién publica en el municipio de Altamira (estado de Pard, Amazonia brasilefia).
Nos detenemos en la observacion de la administracion municipal, cuyos codigos
principales son: tomada de decisiones y reaccién frente a la contingencia, la logica
de la planificacién y la estructura administrativa. Los principales resultados de la
observacion se refieren a la logica de las decisiones frecuentemente tomadas con
base a hechos consumados y sin el necesario conocimiento de todos los factores y
sin contar con la informacion de calidad necesaria elaborada por especialistas.
Como conclusiones, en el sistema administracién publica municipal, es posible ob-

Belo Monte servar algunas tendencias. La morfogénesis social se manifiesta en un proceso gra-
Amazonia dual de diferenciacién de las estructuras administrativas con la creaciéon del Con-
sejo Municipal de Medio Ambiente, la creacioén de un area de planificacion.
Abstract
Keyword S Theoretical framework. Based on a systemic functionalist theoretical perspective
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we present the results of an observation in which the impacts are analyzed in
public administration in the municipality of Altamira. As the method, in this pa-
per we focus on the observation of the municipal administration. As main codes:
decision making process and reaction to contingency planning logic and manage-
ment structure. As main contributions stand out decisions are often made based
on fait accompli and without the knowledge of all factors and without the neces-
sary quality information developed by specialists. Changes in structure and some
functions secretaries are due to exogenous causes. As conclusions, in the munici-
pal public administration system, it is possible to observe some trends. Social mor-
phogenesis is manifested in a gradual process of differentiation of administrative
structures with the creation of the Municipal Environment Council, the creation
of a planning area.
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Introduccion

En el mes de mayo del afio 2016, se cerrd definitivamente el dique principal, iniciando-

se la inundacién de un gran lago de 516 Km? como minimo (Estudio Impacto Ambien-

tal-Relatorio Impacto Ambiental, EIA-RIMA, 2008) y el proceso de funcionamiento de

las primeras turbinas de la Central Hidroeléctrica de Belo Monte (CHB) en el estado de

Para, Amazonia oriental brasilefia. La fecha coincidi6é con las constantes ocupaciones

de los barracones de la direccion y de los técnicos de las obras por parte de centenas

de indigenas pertenecientes a diversas etnias afectadas por este megaproyecto, como
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protesta por el incumplimiento de los compromisos iniciales de aplicacion de politicas
publicas, servicios e infraestructuras realizadas por el Consorcio constructor de em-
presas. Estos compromisos han sido tan solo parcialmente cumplidos, faltando el inicio
y la terminacion de las obras y servicios mas importantes (construcciéon de un hospital
de primeros auxilios, sistema de alcantarillado municipal, seguridad publica).

Aunque el conflicto social en la region se inicié hace mas de dos décadas, las
obras de construccion de la CHB se iniciaron en el afio 2012. Una vez finalizada, la
CHB tendra una potencia planeada de 11.233 MW, y forma parte de una planificacion
global en la que se prevé construir en los proximos afios otras 428 centrales hidroeléc-
tricas en la region de la Amazonia. En el afio 2014 dieron comienzo simultaneamente
las obras de otras centrales hidroeléctricas: Sao Luis de Tapajds, Jatoba, Jamanxin, Ca-
choeira do Cai, Cachoeira dos Patos y Marab4a, con una potencia total cercana a los
13.000 MW" (Figura 1).
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Figura 1. Hidroeléctricas en construccion y proyectadas en la region de la Amazonia brasilefia
Fuente: Editoria de arte, s/f

Este tipo de megaproyectos desencadena procesos de crecimiento econémico pero
también y comportan impactos profundos en los ambitos social, administrativo e insti-
tucional y en todas las esferas de la vida privada y publica de los habitantes en las ciu-
dades afectadas de forma cuantitativa y cualitativa. Con ello, es posible establecer un
antes y un después de desarrollo de la construccion de las centrales hidroeléctricas,

! A estos mega proyectos, hay que afiadir otros como el aumento de las areas de explotacién de minerales en re-
giones del estado do Paré. El proyecto denominado S-11 D en la Sierra dos Carajas, prevé exportar 90 millones de
toneladas de hierro anuales.
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como ya ha ocurrido con la construccion de otro tipo de megaproyectos (complejos si-
derometaldrgicos) e infraestructuras.

Es evidente que abarcar todos los factores que convergen en este fenémeno es
una tarea compleja, dado que la mayoria de los impactos sélo seran percibidos al cabo
de unos afios, y tan solo entonces se podran cualificar. Las ciencias sociales no dispo-
nen de un marco conceptual tan sofisticado conceptualmente como para poder cum-
plir este objetivo (Kollmorgen, 2003; Luhmann, 1984; Pont, 2010; 2016; 2015; Sztompka,
1995). En la perspectiva de la presentacion de la complejidad, la observaciéon que se
propone en este articulo, se resume tan solo en algunos aspectos de este proceso de

cambio.

En particular en el ambito administrativo y de gestion publica surgen cuestiones
como: ;Qué tipo de politicas publicas se han propuesto e implantado en la region y en
los municipios?, ;Cémo se manifestaran los impactos en el ambito administrativo mu-
nicipal?, ;Qué tipo de acciones y como estan siendo gestionadas en el plano adminis-
trativo el poder publico en los gobiernos locales afectados? Para responderlas conside-
ramos necesario apuntar una serie de premisas y aclaraciones previas sobre esta obser-

vacion.

Los impactos de construccion de hidroeléctricas en la Amazonia brasilefia han
sido analizados con diversos estudios y publicaciones, especialmente a partir de la in-
troduccion del EIA-RIMA en el afio 1986° Han sido abordados diversos aspectos, entre
los que han predominado los ecolégicos (Junk y Mello, 1990; Verdum, 2007) los impac-
tos en las poblaciones afectadas; el efecto estufa (Fearnside, 2009); la conjuncién de im-
pactos ambientales, econémicos y politicos (Cavalcante y Santos, 2012; Fainguelernt,
2011; Magalhdes y Hernandez, 2009); la conexion entre las politicas energéticas y las
hidroeléctricas (Belo Monte, Painel de Especialistas, 2009); y los movimientos sociales y
la accion colectiva que surge en contra de estos megaproyectos (Pinto 1996) (y tam-
bién a favor) de estos mega proyectos (Pont, 2010; 2016; 2015; Filho, 2005). Un estudio
dirigido a la observacion de la administracion publica, focaliza las variaciones de las
inversiones municipales con ocasién de la construccion de la central hidroeléctrica Foz
do Chapecé en el Rio Uruguay en Brasil (Bernardi, Filippim, Zuanazzi y Rammé, 2014).
Sin embargo, son practicamente inexistentes los estudios que analizan los impactos de
estos proyectos hidroloégicos en la administracion publica de los respectivos munici-
pios. Con esta observacion pretendemos contribuir a una reflexiéon con base en la pre-

gunta: ;como impactan en el ambito administrativo municipal?

> El EIA-RIMA adoptado en el Brasil se inspird en el National Environmental Policy Act, de los Estados Unidos que
lo preveia como un instrumento de planificacion no necesariamente vinculado a la licencia ambiental, como es el
caso de Brasil.
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La causa de los cambios, modificaciones e innovaciones en la administraciéon pu-
blica ha sido objeto de debates en las Ciencias de la administraciéon y también en la So-
ciologia, sobre la naturaleza endégena o exdgena de los cambios: ;Son producidos por
causas externas?, o por el contrario ;estos cambios provienen del inicio de dinamicas
internas de la propia administraciéon publica? Anticipamos que nuestra consideraciéon
sobre los cambios en las operaciones y estructura de la administracion publica debe
proceder de impulsos y procesos generados de las operaciones internas de la adminis-
tracion, de lo contrario, los impulsos procedentes del exterior no afectaran las opera-

ciones internas del sistema.

Asi, la hipotesis principal que formulamos viene a ser que los cambios en el siste-
ma politico-administrativo con mayor impacto operativo provienen de las operaciones
internas de la administracion (es decir de forma endogena). En la logica de sistemas
autorreferenciales, para que un cambio o innovacién en el sistema politico-administra-
tivo tenga éxito, no puede esperar que se produzca a partir de los impulsos (outpus)
procedentes del exterior (movimientos politicos y sociales), puesto que este tipo de

cambios no alcanza las operaciones de las estructuras internas del sistema.

La hipotesis secundaria se ha formulado en torno a al proceso de racionalidad de
las decisiones. La posibilidad de eleccion entre diversas alternativas ha sido ficticia, ya
que las decisiones sobre la construcciéon de a CHB y las posteriores inversiones para
paliar los impactos ya estaban tomadas por el consorcio constructor de la obra y el po-
der politico federal. En consecuencia, la participacion en las reuniones para la toma de

decisiones fue simplemente un acto burocratico.

Proponemos tres variables. La primera, analiza el proceso de toma de decisiones;
la segunda, la légica de la planificacién aplicada en el municipio, y la tercera, los posi-

bles cambios en las estructuras administrativas municipales.

Organizamos el escrito en dos partes. En la primera parte profundizamos en as-
pectos que consideramos centrales en la l6gica metodoldgica de la perspectiva obser-
vacional funcional. En la segunda, exponemos los resultados de la observacion empiri-
ca exploratoria sobre los impactos y modificaciones en el sistema administrativo en el
municipio de Altamira en la Amazonia oriental. La observacion la hemos llevado a
cabo en las secretarias que forman parte de la administracion publica del municipio
del Altamira durante el periodo de inicio de la construccion de la CHB entre los afios
2013 y 2015 en torno a tres codigos preestablecidos: toma de decisiones y la reaccion
frente a la contingencia; la 16gica de la planificacion; y la significaciéon simbolica de la
obra entre los concejales.
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Esta observacion esta precedida de otras llevadas a cabo en la fase previa a la lici-
tacion e inicio de las obras de construccion, durante las consultas y audiencias publi-
cas gestionadas por los gobiernos estadual y federal brasilefio y los movimientos socia-
les en la region de Xingu resultantes y opuestos a este proyecto (Pont, 2010; 2016;
2015).

El municipio de Altamira

La ciudad de Altamira sera la mas afectada por la inundacién de la represa. Mientras
que, en el proyecto inicial, mas de 2.000 familias de la periferia urbana de la ciudad de
Altamira (105.030 habitantes, censo del afio 2010) estaban afectadas, 800 en la zona ru-
ral y unas 400 familias ribeirinhas’, ademas de las poblaciones indigenas autoctonas de
la region. Calculos posteriores ya han indicado que el desplazamiento afectara a unas
25.000 personas (Ministerio Publico Federal, 2014).

A estos hechos hay que anadir los im-
pactos ecoldgicos, medio ambientales y so-
ciales de este tipo de proyectos, incremen-
tados por la llegada de miles de trabajado-
res temporarios para la realizacion de las
obras (barrageros) procedentes de otras re-

giones y estados del pais. Esta situacion se

suma al cronico y grave déficit habitacio-

Figura 2. Zona central del municipio y areas
que estan siendo inundadas

tratamlento de aguas reSIdualeS Y de falta Fuente: Ministério Pablico Federal, 2014.
Ref. ICP 1.23.003.000063/2007

nal, de infraestructuras y de sistemas de

de agua corriente en los municipios de la

region. Estos impactos no seran los nicos, sino que representan tan solo una parte vi-
sible, apareciendo otros menos visibles en los &mbitos cultural, social, y administrativo
en el municipio y que desencadenaran procesos a largo plazo mas profundos de cam-
bio en la regién y en los municipios afectados (ver figura 2).

Supuestos de la observacion

Esta observacion se fundamenta en la 16gica de la observacion funcional, por lo que con-
sideramos necesario exponer de forma sucinta algunas de las premisas sobre las que se
fundamenta. La observacion en la perspectiva funcional-estructural se dirige a ofrecer in-

formacion sobre las relaciones existentes, el problema inicial de referencia, el problema

* Poblacién que vive y trabaja en los margenes de los rios.
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organizacional y las posibles soluciones. Estas relaciones no estan determinadas de forma
causal sino funcionalmente de tal forma que aparecen cuestiones: ;qué soluciones ofrece
la administracion publica municipal a los problemas potenciales?, ;cuales son los pro-
blemas de gestion que se tratan en la administracion local? Los datos e informaciones
obtenidas aportan informacion para el descubrimiento de las equivalencias funcionales
sobre las posibles relaciones del fendmeno organizacional y los posibles cambios en la
administraciéon municipal. En la perspectiva de los sistemas autorreferenciales, la ob-
servacion empirica llevada a cabo en el municipio de Altamira, permite responder a
cuestiones como: jen base a qué racionalidad se han tomado las decisiones administra-
tivas?, ;como han influenciado en la logica de la planificacion?, ;como han impactado

las decisiones econémicas externas en la administracion puablica?

La observacion que exponemos se fundamenta en el supuesto metodolégico cons-
truccionista sistémico. La configuracion y delimitacién del sistema administrativo co-
rresponde a los objetivos previamente determinados de la observacion, o sea, los posi-
bles cambios en las estructuras de la administraciéon publica municipal. Estos cambios
han tenido su origen exdgeno en un campo (Bourdieu, 1989). Es este trabajo diferen-
ciamos entre un campo mayor y uno menor. Mientras que el campo mayor corresponde
a una arena de batalla —en el sentido dado por Bourdieu— donde ha tenido lugar el
conflicto entre posiciones objetivas entre las instituciones, movimientos sociales, acto-
res, Estado y empresas en torno al proyecto de la CHB, el campo que describimos en
este trabajo es un campo limitado al debate negociador entre el poder econémico y el
poder municipal, y que esta jerarquizado y coaccionado por las negociaciones del po-
der econémico. Los cambios en la administraciéon local también se han producido de
forma endogena en la estructura interna. Aqui diferenciamos y limitamos nuestra ob-

servacion.

El sistema que hemos diferenciado como “administraciéon publica local” esta for-
mado por procesos de diferenciacion interna como son las acciones de las diferentes
secretarias, las competencias asignadas a los funcionarios, disposiciones, normas y el
funcionamiento de la burocracia. Es posible diferenciarlo en subsistemas parciales, que
a su vez producen una diferenciacion interna en el sistema que denominamos adminis-
tracion. El sistema administracion publica local posee un entorno formado por otros
sistemas parciales, cuyo entorno interno, a su vez, esta compuesto por los subsistemas
que lo afectan directamente en el ambito local (cultural, econémico, juridico y politi-
co). También esta constituido por los respectivos sistemas del ambito municipal como
son la configuraciéon de partidos, la sociedad civil y los movimientos sociales (Xingu

Vivo para Sempre y Fort Xingu)*, los grupos econémicos de la region, ademas del Con-

* El proyecto y la construccién de la UHB ha desencadenado importantes movilizaciones en los municipios afecta-
dos directamente Vitéria do Xingu y Senador José Porfirio.
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sorcio Belo Monte (compuesto por empresas madereras, comerciantes y grupos de pre-
sién econdémicos), el conjunto de normas y actitudes culturales que diferencian la re-
gion (compuesta por diversas etnias indigenas) y grupos religiosos cristianos (Scholz,
Dréger y Floer, 2004).

Su entorno externo estd formado por otros sistemas (sistema socio-econdmico,
politico y juridico) con un alcance estadual y nacional, siendo uno de los principales el
sistema juridico (Ministerio Publico o la Defensoria Publica estado do Para). Por medio
de estos 6rganos se han solicitado diversas paralizaciones de las obras por causa del
incumplimiento de requisitos ambientales y laborales por parte de las empresas cons-
tructoras (Figura 3).

Sisrema Entorno externo Estado
S0CI0-eCONOmico

Sistema juridico

SiEtema
Econd mico
grupos y lobbys

) Acoplamienio . - Ar.‘nplamienmi__ _________
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Cultural e e T e e | stema
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‘ sistémicas
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Entorno interno Accion colectiva
- Movirniertos sociales

Figura 3. Comunicaciones entre los sistemas teniendo como referencia el sistema
administrativo municipal

Proceso metodolégico

En la teoria de sistemas autorreferenciales, los codigos son estructuras que asumen la
funcién del lenguaje, al poner a disposiciéon una serie de informaciones. Aunque no se
trata de una observacion de segundo grado en el sentido luhmanniano, las unidades de
informacion se refieren basicamente a los conceptos de funcién y comunicacioén para
ser analizados de forma exploratoria. En este sentido, se han confeccionado las unida-
des de informacion a partir de las narraciones ofrecidas en las entrevistas estructurada
de forma “estandarizada no programada” (Bowen, 2009; Denzin, 1970) con los secreta-
rios municipales de los gobiernos actual y anterior del municipio®. La técnica de anali-

sis utilizada se basa en el analisis de contenido aplicado en las narraciones de los en-

> Solo fueron autorizadas entrevistas entre los secretarios, equivalente a los concejales municipales en Espafia.
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trevistados y en analisis de las anotaciones realizadas por el observador®. Simultanea-

mente, se ha recurrido al analisis documental con la técnica de anéalisis de contenido

para los documentos publicados por agentes e instituciones estaduales y federales (Ta-

bla 1).
SPA Descripcion Técnica Fuentes
_ Operacion “Cidadania Xingu”
o] . , ses
—“.? T1’p0-10g1a de pohtlcas Operacién “Arco Verde”
s publicas y acciones
2 gubernamentales im- Actas de los plenarios municipales que abordaron el tema de la hidroe-
%‘ plementadas en la re- g léctrica de Belo Monte.
ion
< & E Recursos presentados por el Ministerio Pablico Federal.
g
= ° EIA-RIMA
= Tipologia de politicas =
= = . . . . .
= publicas y acciones g Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel do Xingii (PDRS).
bt gubernamentales im- < Secretaria de Comunicaciéon (SECOM).
= plementadas en la re- » ) )
g gion Comité gestor del Plano de Desenvolvimento Regional (PDRS) do
< Xingu.
1. Secretario Municipal de Medio Ambiente y Turismo, Barbara Alves,
22 de marzo de 2014.
2. Nilcéia. Secretario Municipal de Educacién, 24 de marzo de 2014.
3. Secretario Municipal de Finanzas, 19 de marzo de 2014.
4. Secretario Municipal de Planificacién (a partir de mayo 2014, 19 de
3 marzo de 2014).
° .E 5. Secretario de Planificacion de Altamira: Antonio Carlos Bortoli (2008-
% E 2012), partido: PSDB, 6 de mayo de 2014.
< ACtOf es cla\{(? de l'a ) é 6. Vicealcalde (afio 2013): Joel Mendes Oliveira (gobierno municipal,
g, administracién publi- 8 partido: PMDB), 8 de mayo de 2014.
g ca municipal 2
g =t 7. Secretario de Planificaciéon de Altamira, Raineiro Meireles (afio 2013),
E 7 23 de abril de 2014.
£ 8. Secretario de Salud de Altamira, 24 de abril de 2014.
v
9. Coordinador Consejo Municipal Medio Ambiente 24 de abril de 2014.
10. Secretaria de Administracion, 12 de junio de 2014.
11. Aneldcia Teles. Secretaria de Salud de Altamira (a partir del afo
2014, 12 de junio de 2014).
12. Asociacion Empresas Forestales de Xingu, 26 de marzo de 2014.

Tabla 1. Técnicas utilizadas en la observaciéon y ndimero de entrevistas
Leyenda: SPA: Sistema politico-administrativo; PMDB: Partido Movimento Democratico Brasileiro; PSDB: Partido
da Social Democracia Brasileira.

¢ Las entrevistas fueron realizadas en las sedes de las Secretarias y en las empresas. Fueron grabadas 12 entrevistas
y transcritas en su totalidad, con una duracion de 225 minutos. Dos secretarios no permitieron la grabacién, por
lo que las respuestas fueron escritas por el entrevistador.
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En la observacion se han analizado las comunicaciones entre el sistema administrati-
vo municipal con el entorno en base a cuatro codigos previamente establecidos: 1) toma
de decisiones; 2) logica de la planificacion; 3) estructuras administrativas; y 4) comuni-
caciones. En esta fase de la observacion no se han analizado los coédigos emergentes
como las “continuidades y discontinuidades administrativas”.

La observacion del proceso de los cambios en la administracion ha implicado el
analisis de las unidades de informacion en las subcategorias: la estructura (creacion del
Consejo municipal de medio ambiente), las funciones (especializacion y formas de pla-
nificacién) y las comunicaciones del sistema (coordinacion con los otros ambitos, so-

ciedad civil y con los actores econdémicos).

En el plano operativo se ha utilizado una combinacion de mapeo “forward and ba-
ckward mapping” (Elmore, 1979-80) en el que se ha reconstruido el proceso de imple-
mentacion e identificaciéon de momentos criticos y complejos que afectaban la admi-
nistracion local. Asi fueron realizados tres pasos. Primero, la recopilacion del material
escrito del proceso por medio de fuentes publicas, actas y documentos municipales. Se-
gundo, material sobre directrices ministeriales, reglas de procedimiento de construc-
cion de la CHB y recursos presentados por el Ministerio Publico Federal (MPF). Terce-
ro, la clasificacion de todos los documentos para construir una cadena de implementa-

cién en una progresion lineal en el tiempo.

Entrevistas (1): a estas entrevistas hay que sumar el analisis de otras 30 entrevis-
tas realizadas a diversos actores de la sociedad civil y a los movimientos sociales de la
region durante la primera fase del proyecto de observacion en el afio 2013.

Como en toda observacion, aparecen una serie de limitaciones. La mas destacable
ha sido la imposibilidad de realizar entrevistas a los gerentes de las diferentes areas
objeto de analisis al no recibir su autorizacion. Otra limitacion en la observacion es su
temporalidad, o sea, la dificultad de obtencion de informaciones sobre los cambios que
tienen lugar a largo plazo en la administracion municipal desde el inicio de la puesta
en funcionamiento de la CHB. Este tipo de observacion requiere de un espacio crono-
légico mayor que el empleado en esta observacion (2011-2015).

Observacion empirica

Toma de decisiones

La toma de decisiones es un hecho diario y constante en las organizaciones y en las

instituciones. No obstante, la l6gica que las rige es muy diferenciada. Niklas Luhmann
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aborda el concepto de decisiéon en un plano puramente epistemoldgico, al abstraer la
decision de todos los elementos y variables organizacionales relacionados con ella. Se
distancia de otras perspectivas como la “multirracionalidad del proceso decisorio” del
socidlogo francés Luzien Sfez (1984), al cuestionar el supuesto habitual para definirla,
segun el cual, una decisién es un proceso de reflexion que sirve de preparacion para
una accion derivada de la decision y al considerar que no es adecuado el analisis teori-
co del concepto de “decision”. En este sentido Luhmann considera la necesidad de dife-
renciar los supuestos tradicionales entre decision y accion, y entre los que es necesario
a su vez diferenciar entre las decisiones de las acciones. Estas se diferencian por una
forma diferente de establecer una relacién con su identificacion y por la forma de en-
frentar la contingencia’. Con esta propuesta establece y delimita una clara diferencia-
cion conceptual entre decision y accion, y también entre decision y alternativa. En
cuanto que las acciones tienen de ser consideradas como dadas, por el contrario, las
decisiones no poseen una capacidad especifica, como seria el caso de la accion, en la
que el elemento decisivo es la posibilidad de eleccién entre diversas posibilidades.

La unidad de informacién que denominamos “toma de decisiones” la hemos orga-
nizado a partir de seis codigos preestablecidos: 1) como se determinan las prioridades;
2) las formas en que se fundamenta el proceso; 3) las fuentes en las que se basa; 4) 16-
gica de la decision; 5) aplicaciéon del conocimiento previamente adquirido; y 6) el pro-
ceso de tomar las decisiones.

Coémo se determinan las prioridades para dar respuestas a las multiples demandas
es esencial en un contexto de contingencia. Aparecen diferentes logicas que abarcan
desde la valoracion de las decisiones a la planificacion. Para el Secretario de Educacion
se trata de seguir los criterios de “obligatoriedad, de las necesidades, emergencias, y
por fin la implementacién de las acciones”, para otros secretarios (Secretario Munici-
pal de Finanzas, 19 de marzo de 2014) se trata de los “criterios basados en los valores
de cada uno”, y para el Secretario de Planificacion: “el interés colectivo” (Secretario
Municipal de Planificacién, 19 de marzo de 2014). En la Secretaria de Medio Ambiente
y Turismo, la priorizacién de las decisiones se realiza mediante: “una planificacion,
donde logicamente existen las prioridades que aparecen en el dia a dia” (Secretaria de
Medio Ambiente y Turismo, Barbara Alves, 22 de marzo de 2014).

Toda decision descansa en un proceso en diferentes niveles. Para las formas de
apoyar la toma de decisiones los secretarios han desarrollado diversas formas que com-
prenden desde la especializacion del personal a procesos ambiguos. La Secretaria de

Planificacion aparece como la mejor dotada en personal especializado y reforzada con

7 Como consecuencia, las decisiones “son el resultado de la tematizacion de la contingencia”, y con esto “mucho
mas sensibles que las acciones” (Luhmann, 1978, p. 11).
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personal en préacticas: “desarrollan actividades en conjunto con profesionales (ingenie-
ro agréonomo y civil, arquitecto, entre otros)” (Secretario de Planificacion de Altamira,
Antonio Carlos Bortoli, 6 de mayo de 2014). En la Secretaria de Educacion, la planifica-
cién se encuentra en una fase embrionaria, puesto que estd “en fase de planificacion,
en la elaboracion del Plano Municipal de Educacién (...). Designamos dos técnicos de
referencia para consolidar las informaciones colectadas” (Secretaria de Educacion, Nil-
céia, 24 de marzo de 2014). Por otro lado, la Secretaria de Administraciéon tan solo dis-
pone de medios precarios e informes limitados: “informe técnico y juridico” (Secretaria
de Administracion, 12 de junio de 2014), no especificando el tipo o la calidad de los in-
formes, mientras que la Secretaria de Finanzas no dispone de ningtn técnico especiali-
zado.

Los entrevistados no especifican sobre la expertise, extension y calidad de los da-
tos de estos informes, como tampoco de la formacién especifica del personal dedicado
a las tareas que requiere la gestion de los contratos con las empresas constructora de
la CHB en las respectivas secretarias. El poder publico municipal debe tomar decisio-
nes y dar respuestas constantes. Sin embargo, estas no fueron tomadas en base a estu-
dios previos o estudios suficientemente cualificados, sino en base a otras racionalida-
des y componentes.

La contingencia esta siempre presente en las decisiones. Es asumida de diferentes
formas. Frente a las innumerables demandas urgentes provenientes de la ciudadania y
de la sociedad, y en un contexto de recursos escaso, la priorizacion de las decisiones se
debe a que: “trabajamos dentro de una planificacién, donde légicamente existen las
prioridades que aparecen en el dia a dia (Secretaria de Medio Ambiente y Turismo,
Barbara Alves, 22 de marzo de 2014)” y “seguimos los criterios de la obligatoriedad, de
las necesidades, emergencias, y por fin la implementacion de acciones y/o adquisicio-
nes para mejorar las condiciones de trabajo y/o mejorar de la calidad de la educacion”
(Secretaria Municipal de Educacion, Nilcéia 24 de marzo de 2014). Otras declaraciones
hacen referencia a la definicion subjetiva de la contingencia: “criterios basados en los
valores de cada uno” (Secretario Municipal de Finanzas, 19 de marzo de 2014) y en las
prioridades: “es cuando vincula el mayor nimero de personas a la propuesta” (Secreta-
rio Municipal de Finanzas, 19 de marzo de 2014). El interés colectivo tiene prioridad”
(Secretario Municipal de Planificacion, Antonio Carlos Bortoli, 19 de marzo de 2014).

Las fuentes en las que se basa la logica de la decision de los responsables son im-
portantes, siendo diferente la logica que impera en cada secretaria. De nuevo, la Secre -
taria Municipal de Planificacion recurre a la racionalidad apoyada en informaciones
cuantitativas y estadisticas: “en datos y en discusién con los drganos superiores” (Se-

cretaria Municipal de Planificacién, 19 marzo de 2014) de forma similar a la Secretaria
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de Educacion: “En base a los dados, presupuesto y consenso con mi superior y equipo
de trabajo” (Secretaria Municipal de Educacion, Nilcéia 24 marzo 2014). Para el Secre-
tario Municipal de Administracion: “dependiendo de la decision, nos reunimos con el
equipo técnico y juridico para discutir cual es la mejor decision a ser tomada” (Secreta-
rio de Administracion, 12 de junio de 2014). Para la Secretaria de Finanzas: “la toma de
decision se realiza de acuerdo con el nivel de gestion, si se vincula al municipio en ge-
neral es necesario comunicarlo al alcalde, pero cuando se trata solamente de la secre-
taria la decision se toma en consenso con los funcionarios” (Secretaria Municipal de
Educacion, Nilcéia, 24 de marzo de 2014). La Secretaria Medio Ambiente y Turismo tan
solo dispone de opiniones limitadas: “Tenemos laudo técnico y juridico y la Secretaria
de finanzas no dispone de ningun técnico” (Secretario Municipal de Medio Ambiente y
Turismo, Barbara Alves, 22 de marzo de 2014). Las fuentes en las que se basa la logica
de la decision de los responsables son importantes, siendo diferente la légica que im-
pera en cada secretaria. De nuevo la Secretaria Municipal de Planificaciéon (Secretario
Municipal de Planificacién, Antonio Carlos Bortoli, 19 de marzo de 2014) recurre a la
racionalidad subsidiada por los datos: “En datos y en discusiones con superiores” (Se-
cretario Municipal de Planificacion, 19 de marzo de 2014), de forma similar actda la Se-
cretaria Municipal de Educacion (Secretario Municipal de Educacion, Nilcéia, 24 de
marzo de 2014): “En base a los datos, presupuesto y consenso con mi superior y equipo
de trabajo” (Secretaria Municipal de Educacion, Nilcéia, 24 de marzo de 2014): “Depen-
diendo de la decision nos reunimos con el equipo técnico y juridico para discutir cual
es la mejor decision a ser tomada” (Secretaria de Medio Ambiente y Turismo, Barbara
Alves, 22 de marzo de 2014). La toma de decision se realiza de acuerdo con el nivel y la
complejidad de la gestion: “se vincula al municipio en general, es necesario comuni-
carlo con el alcalde, pero cuando se trata solamente de la secretaria se toma en consen-
so con los funcionarios” (Secretario Municipal de Finanzas, 19 de marzo de 2014).

El conocimiento adquirido en su practica cotidiana o en los afnos de experiencia,
constituye una importante fuente a la que recurren los gestores a la hora de tomar una
decision: “siempre procuro valorizar a nuestros profesionales con curso de actualiza-
cion para mejorar el trabajo” (Secretario Municipal de Planificacion, Antonio Carlos
Bortoli, 19 de marzo de 2014). Esta opinion es semejante a la dada por otros secretarios
como el de educacién: “Los conocimientos y experiencias adquiridas sirven de base
para superar dificultades e implementar nuevas acciones, proyectos, actividades, entre
otras” (Secretaria Municipal de Educacion, Nilcéia, 24 de marzo de 2014). Para el Secre-
tario de Administracion: “todos tienen la oportunidad de capacitarse” (Secretaria de
Administracién, 12 junio de 2014). Cursos especializados en los que “todos tuvieron la
oportunidad” (Secretaria de Administracion, 12 de junio de 2014) de participar contri-
buyen en la toma de decisiones mas racional, mientras que la Secretaria de Finanzas
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aprovecha el “conocimiento adquirido por los funcionarios mas antiguos” (Secretario
Municipal de Finanzas, 19 de marzo de 2014).

En el proceso en la toma de decisiones, la consulta con los técnicos antes de tomar
una decision es habitual entre los secretarios. Las consultas se realizan generalmente
con los componentes del equipo, aunque de diferentes formas: “tenemos los responsa-
bles por cada area en la toma de decisiones. Nos reunimos junto con el juridico y dis-
cutimos la mejor opciéon” (Secretaria de Medio Ambiente y Turismo, Barbara Alves, 22
de marzo de 2014). En todas las secretarias entrevistadas, las decisiones son tomadas
mediante un proceso en el que en un primer momento participan un grupo amplio de
técnicos para que en un segundo momento se restringe a un reducido grupo de perso-
nas. No especifican como se constituye el segundo grupo, o si se trata de un grupo de
perfil técnico o politico o de ambos a la vez. En la Secretaria de Educacion se realiza el
proceso de toma de decisiones en dos fases: “En el primer momento con un grupo am-
plio. Entretanto, para consolidar y organizar las informaciones, con un grupo menor”
(Secretaria Municipal de Educacion, Nilcéia, 24 de marzo de 2014), mientras que en la
Secretaria de finanzas: “se da a todos la oportunidad de dar su opinién. Aunque cuan-
do la situacion lo exige, se prefiere un grupo mas reducido” (Secretario Municipal de
Finanzas, 19 de marzo de 2014). Similar en la Secretaria de planificaciéon en la que: “se
escucha el mayor nimero posible, aunque para tomar la decisiéon es mejor un nimero
reducido” (Secretario Municipal de Planificaciéon, Antonio Carlos Bortoli, 19 de marzo
de 2014).

La secretaria que coordina el director posee técnicos especialistas en la realizacion
de estudios o de diagndsticos para subsidiar las decisiones, las respuestas fueron mas
bien ambiguas y muy diferenciadas segin la secretaria que se trate. La secretaria me-
jor dotada en personal especializado es la Secretaria municipal de planificaciéon (Secre-
tario Municipal de Planificacion, Antonio Carlos Bortoli, 19 de marzo de 2014): “Existe
cooperacion con la Universidad Federal de Para, la Universidad Estadual de Para y el
Instituto Federal de Para, centro de Altamira, con becarios que desarrollan actividades
en conjunto con profesionales (ingeniero agréonomo y civil, arquitecto, entre otros”.

Mientras que la Secretaria Municipal de Educaciéon se encuentra en una fase de
organizacién embrionaria: “todavia, la secretaria esta en fase de planificacion, en la
elaboracion del Plan municipal de Educaciéon. Designamos dos técnicos de referencia
para consolidar las informaciones recolectadas” (Secretaria Municipal de Educacion,
Nilcéia, 24 de marzo de 2014).

La consulta antes de tomar una decision es habitual entre los coordinadores, que
se realiza generalmente con los componentes del equipo. Ante la pregunta sobre si, en
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el proceso de la toma de decisiones, se consulta con otras personas, las respuestas va-

rian segun la situacién de contingencia que vincula la decision y la secretaria:

—“Tenemos los responsables por cada area en la toma de decisiéon. Nos reuni-
mos junto con un jurista y discutimos la mejor opciéon” (Secretaria de Medio
Ambiente y Turismo, Barbara Alves, 22 de marzo de 2014).

13 . . .
—"“En un primer momento con un grupo amplio. Entretanto para consolidar
y organizar las informaciones, con un numero menor” Secretaria Municipal
de Educacioén, Nilcéia, 24 de marzo de 2014).

—“Se da a todos la oportunidad de dar su opinién. Pero cuando la situacion lo
exige, se prefiere un grupo mas reducido” (Secretario Municipal de Finanzas,
19 de marzo de 2014).

—“Se escucha el mayor numero posible, pero para tomar la decision es mejor
un numero reducido” (Secretario Municipal de Planificaciéon, Antonio Carlos
Bortoli, 19 de marzo de 2014).

Légica de la planificacion

En la filosofia de la accidn, la planificacion adquiere tres tipos: conservador, optimiza-
dor y adaptativo (Ackoff, 1983). Esta acciéon y su grado de institucionalizacién en los
ayuntamientos brasilefios ya sido estudiado y analizado (Menezes y Jannuzzi, 2005). La
planificacion adaptiva esta dirigida a las contingencias y para el futuro de la organiza-
cion. Las decisiones son tomadas para que sean compatibles con los diversos intereses,
con el objetivo de obtener resultados positivos para la organizacion y adaptarla a las
posibles contingencias. Este tipo de planificacion intenta reducir los limites de la plani-
ficacion retrospectiva dirigida a la eliminacion de las deficiencias de la organizacion.

La planificacion fundamentada en la perspectiva sistémica se basa en conceptos y
categorias, como “complejidad”, “racionalidad sistémica” o “racionalidad de las decisio-
nes Unicas”. La necesidad de crear un centro de planificacion municipal aparece como
imprescindible para el secretario de planificacién: “aqui estan sucediendo cosas, aun-
que fue mucho peor todavia en otros lugares. En Tucurui y en Itaipi® fue mucho peor
que aqui” (Secretario Municipal de Planificacion, 19 de marzo de 2014).

El Plan Director (PD) es un instrumento basico de planificacion municipal en Bra-
sil para direccionar la implementacion de politicas de desarrollo urbano, ademas de di-

reccionar la acciéon de los agentes publicos y privados. Para que el Plan Director sea

® Las centrales hidroeléctricas de Tucurui y Itaipu, construidas en la década de los afios 70 y 80, son dos de las ma-
yores represas del mundo. En ambos casos los impactos fueron enormes y las mediadas paliativas para la pobla-
cién y los municipios afectados minimas o inexistentes.
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aplicado es necesario que sea formalizado con la aprobacion de una ley del Plan Direc-
tor en la Camara municipal. El Plan Director debe explicitar los objetivos para el desa-
rrollo urbano del municipio con la pregunta “;Qué queremos en este municipio?”. Los
objetivos no son previamente “dados”, al no estar definidos a priori, puesto que es ne-
cesario que sean discutidos de forma democratica y combinados de alguna manera con
la sociedad civil del municipio. Todas estas acciones deben estar orientadas a una es-
trategia amplia en base en los objetivos establecidos y combinados. En la ordenaciéon
del territorio, la zonificacién (zonificacion territorial) es necesaria, al imponer normas
y restricciones la iniciativa privada. Esta accion debe ir acomparfiada por acciones del
poder publico: “;Dénde estan las personas para definir y delimitar donde esta el orde-
namiento territorial?” (Secretario Municipal de Planificacién, Antonio Carlos Bortoli,
19 de marzo de 2014).

Esta empresa contratd técnicos y especialistas ajenos a la realidad de Altamira:
“Era un personal muy bueno, pero que deberia haberse quedado aqui (...) haber tenido
o entrenado un equipo multidisciplinario. Podrian haber hecho una cooperacion con la
universidad” (Secretario Municipal de Planificacion, Antonio Carlos Bortoli, 19 de
marzo de 2014). Las técnicas introducidas en la construccion de la CHB provocaran un
aumento de la cuota del nivel del agua. Este hecho significa que las previsiones de
inundar barrios de la ciudad de Altamira deberan ser modificadas con las consiguien-
tes modificaciones del PD, sin disponer de una planificacion de las posibles soluciones:
“tenemos que actualizar ahora la zonificacién porque una gran parte del PD fue reali-
zado sobre nuestro Plan” (Secretario Municipal de Planificacion, Antonio Carlos Borto-
li, 19 de marzo de 2014). La causa de esta situacion y debido a la falta de datos confia-
bles, aparecieron diversas fallas en su concepcion y de gestion: “fue técnicamente bien
realizado, pero mal hecho en el concepto de realizarlo” (Secretario Municipal de Plani-
ficacion, Antonio Carlos Bortoli, 19 de marzo de 2014).

También en el Plan Plurianual (PPA) aparecen criticas sobre la participacion de la
ciudadania por el vicealcalde “no, no fue participativo, ellos lo elaboraron y lo imple-
mentaron” (Vicealcalde, Joel Mendes Oliveira, 8 de mayo de 2014). Las criticas provie-
nen también del sector empresarial maderero: “en la gestiéon pasada a nosotros ni si-
quiera nos consultaron para el aprovechamiento de esta madera, y aqui el sector fores-
tal en la region esta parado desde hace siete afios” (Representante Asociaciéon Empre-
sas Forestales de Xingu, 26 de marzo de 2014). Aparecen puntos ambiguos derivados
de la financiacion del plan, como es la constataciéon de asumir responsabilidades para
el sector privado y la empresa constructora de la CHB: “El estado transfiri la respon-
sabilidad para la Norte Energia, es incoherente. El gobierno federal no transfiere recur-
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sos especificos para lo que esta sucediendo” (Vicealcalde, Joel Mendes Oliveira, 8 de
mayo de 2014).

Estructuras administrativas

La estructura administrativa, e incluso el organograma municipal, se han visto afecta-
dos por las dinamicas externas provenientes del sistema econdémico. Para la observa-
cion de la estructura administrativa, la hemos diferenciado en lo que denominamos
como internalidades y externalidades. Como internalidades, nos referimos a los cambios
y re-estructuraciones producidas o iniciadas desde la propia administracién, mientras
que las externalidades hacen referencia a los cambios producidos en el nivel exdégeno o
externo a la administracién. Con la llegada masiva de “barrageiros” los problemas de
atendimiento en el area de la salud, ya historicamente deficitaria, se ha agravado. La
reorganizacion de las secretarias (en especial la de salud) se ha convertido en objetivo
prioritario del gobierno municipal: “la primera cuestiéon de nuestro gobierno es justa-
mente esto, es organizar la secretaria especial, la Secretaria de Salud, organizar el gru-
po interno” (Secretaria Municipal de Salud, 24 de abril de 2014). El vicealcalde declara
al respecto: “estamos creando una nueva secretaria (...). Usted ve la importancia que
significa la Secretaria de planificacion y con ella estamos creando un equipo no solo de
arquitectos o ingenieros” (Vicealcalde, Joel Mendes Oliveira, 8 de mayo de 2014).

Las directrices no provienen de forma clara, determinadas por los 6rganos politi-
cos superiores, sino que provienen de las indicaciones de las demandas de los ciudada-
nos, sin que exista una planificaciéon previa o un modelo de gestion, siendo el secreta-
rio de salud claro en su observacion: “tiene usuarios que realizan las cosas el dia a dia,
sin planificacion” (Secretario Municipal Planificacion, 19 de marzo de 2014). Esta falta
de planificacion se manifiesta en los intentos para ordenar o redefinir los objetivos
para concretizar algunos planes para los proximos afos o para preparar el Plan Pluri
Anual, se encuentran sometidos a: “diversas resistencias (...) algunos politicos solo
anaden algunas cosas” (Secretario Municipal Planificacion, 19 de marzo de 2014).
Como consecuencia de la falta de planificacién y organizacion estratégica, “aqui hay
mucha gente realizando muchas cosas repetidas y acaba realizandose muy poco” (Se-
cretario Municipal de Planificacion, Antonio Carlos Bortoli, 19 de marzo de 2015).

Entre las medidas especificas de implementacion esta la creacion de la “Casa de
Gobierno” (Secretario Municipal de Planificacion, Antonio Carlos Bortoli, 19 de marzo
de 2014), como un centro en el que se coordinan las iniciativas estatales, también para:
“que el didlogo interinstitucional sea efectivo y realizar el seguimiento de la imple-
mentacion del Plano de Desarrollo Rural Sostenible (PDRS)” (Secretario Municipal de
Planificacion, Antonio Carlos Bortoli, 19 de marzo de 2014). El proceso de diferencia-
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cion en las funciones de la administraciéon municipal se concretiza con la creacion del
denominado Consorcio Intermunicipal de Desenvolvimento Sustentavel da Transamazo-

nica e Xingu.

Desde el inicio de la construcciéon de la CHB, las funciones de las secretarias se
han visto afectadas de una forma u otra, aunque no en sus estructuras administrativas.
En la Secretaria de finanzas se han evidenciado cambios de funciones, debido a la ne-
cesidad de realizar nuevas contrataciones de obras: “nosotros tuvimos que especiali-
zarnos para tratar con las nuevas empresas. Contratar personas especializadas en el
sector juridico para negociar con los representantes de la Norte Energia” (Secretaria
Municipal de Finanzas, 19 de marzo de 2014). Estos cambios no solo corresponden a
nuevas demandas externas a la administracion, sino que esta ha tenido que adaptarse
internamente, siendo basicamente la creaciéon del Consorcio de Belo Monte y a la insta-
lacion en el municipio del consorcio constructor de la CHB, las entidades que han pro-
piciado cambios en todas las secretarias. Para la Secretaria de Administracion, se trata
de: “procesos internos impulsados por la construccion de la central” (Secretario Muni-
cipal de Planificacion, Antonio Carlos Bortoli, 19 de marzo de 2014), mientras que el
responsable de la Secretaria de educacion, afirma que los cambios internos en la admi-
nistracion corresponden al consorcio Belo Monte. Similares respuestas existen en las

secretarias de finanzas y planificacion.

Las relaciones con el Consorcio Belo Monte han sido largas y constantes, adqui-
riendo diversas formas: cooperacion, audiencias publicas o a través de gestores: “Tra-
bajamos en cooperacién”, aunque afiade que: “la Secretaria de administracion no tuvo
participacion directa” (Secretaria de Administracién, 12 de junio de 2014). La Secreta-
ria de Finanzas participo en las audiencias publicas “para llegar a un consenso” (Secre-
taria Municipal de Finanzas, 19 de marzo de 2014). Entre los dos consorcios existentes
en la region (Consorcio Constructor y el Consorcio de Municipios) la Secretaria de plani-
ficacién: “ha participado siempre con el Consorcio de municipios” (Secretaria de Ad-
ministracion, 12 de junio de 2014).

Con la entrada de un nuevo director o nombramiento de un nuevo secretario se
acostumbran a iniciar cambios en el organigrama o en la estructura administrativa. Es-
tos se manifiestan en la Secretaria de Medio Ambiente y Turismo: “creamos departa-
mentos, por ejemplo, el departamento de licencias, de fiscalizacion, de educaciéon am-
biental, entre otros” (Secretario Municipal de Medio Ambiente y Turismo, Barbara Al-
ves, 22 de marzo de 2014). También en la Secretaria de educacioén con la creaciéon del
sector de ingenieria (en el afio 2013) para dar apoyo a las unidades escolares y acom-
panamiento de las obras federales, y la creaciéon de instrumentos gerenciales para

acompafiamiento pedagdgico y administrativo. En la Secretaria de Finanzas, como me-
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didas mas urgentes, fueron modificadas la red interna de informatica y de internet,
ademas de sufrir una estructuracion interna con la incorporacién de nuevos sectores y
competencias. Por ultimo, en la Secretaria de Planificacién ha habido un aumento del
numero de funcionarios publicos. Las practicas de externalizaciéon se han introducido
en las secretarias, como en la Secretaria de finanzas: “ha sido contratada una empresa
de informatica para implementar el sistema de la red. También en la secretaria de pla-
nificacion: “es realizada la contratacién de empresas externas” (Secretario Municipal

de Planificaciéon, Antonio Carlos Bortoli, 19 de marzo de 2014).

La estructura y el organigrama municipal han sido igualmente afectados por las

din4micas econémicas.

Las directrices, en lugar de venir claramente marcadas por los 6rganos politicos
superiores, vienen indicadas por las demandas de los ciudadanos sin la existencia de
una planificacion previa: “se van haciendo las cosas diarias sin planificaciéon” (Secreta-
ria de Salud de Altamira, Anelucia Teles, 12 de junio de 2014). Las tentativas para or-
denar o redefinir los objetivos, para establecer algunos planes para los proximos afios,
o para preparar el PP, se encuentran sometidos a “varias resistencias (...) como en el
ano pasado” (Secretaria de Salud de Altamira, Anelicia Teles, 12 de junio de 2014).
Como consecuencia de la falta de planificacién y de organizacion estratégica: “aqui
hay mucha gente haciendo muchas cosas, y terminamos haciendo muy poco” (Secreta-
ria de Salud de Altamira, Anelucia Teles, de 12 junio de 2014).

Entre las medidas especificas propuestas por el poder municipal estan la creacién
de la “Casa de Gobierno”, como centro en que se coordinan las iniciativas estatales,
también de “impulsar el didlogo interinstitucional y realizar el seguimiento de la im-
plementacion del Plan Desarrollo Rural Sostenible” (Secretario Municipal Planifica-
cion, Antonio Carlos Bortoli, 19 de marzo de 2014, v. Governo estado do Para, 2011). El
proceso de diferenciacion, en este caso en la administracion, se manifiesta con la crea-
cion del Consorcio Intermunicipal de Desenvolvimento Sustentavel da Transamazonica e
Xingu (2015).

Desde el inicio de la construccién de la CHB las funciones y tareas de las secreta-
rias se han visto afectadas de una forma u otra, aunque no en sus estructuras adminis-
trativas. En la Secretaria de Finanzas es donde se manifestaron los mayores cambios de
funciones debido a la necesidad de realizar nuevas licitaciones de obras: “Tuvimos que
especializarnos para tratar con las nuevas empresas” (Secretaria Municipal de Finan-
zas, 19 de marzo de 2014). Otras secretarias manifiestan también problemas: “Contra-
tar personas especializadas en el area juridica para negociar con los representantes de

18



Josep Pont Vidal

la Norte Energia” (grupo de constructoras licitado para actuar en la HBM) (Secretario
Municipal de Finanzas, 19 de marzo de 2014).

Estos cambios no solo corresponden a nuevas demandas externas a la administra-
cion, sino que esta ha tenido que adaptarse internamente, siendo basicamente la crea-
cion del Consorcio de Belo Monte y a la instalacion en el municipio del consorcio
constructor de la CHB, las entidades que las han desencadenado cambios en todas las

secretarias:

—“Procesos internos impulsados por la construccion de la central” (Secretario
Municipal de Medio Ambiente y Turismo, Barbara Alves, 22 de marzo de
2014).

—“Corresponden a procesos internos impulsados por la construcciéon de la
Central de Belo Monte” (Secretario Municipal de Finanzas, 19 de marzo de
2014).

—“Las demandas propias de la UHB, o mejor, lo que esta en torno de la cons-
truccién” (Secretario Municipal de Planificaciéon, Antonio Carlos Bortoli, 19
de marzo de 2014).

Las relaciones con el Consorcio Belo Monte han sido largas y constantes adqui-
riendo diversas formas: cooperacion, audiencias, o a través de gestores: “Trabajamos
en cooperacion” (Secretario Municipal de Medio Ambiente y Turismo Barbara Alves,

22 de marzo de 2014). En las opiniones coinciden en diversos aspectos:

—“En la Secretaria Municipal de Educacion no hubo participacion directa. La
participacion se realiza a través del gestor municipal” (Secretario Municipal
de Educacioén, Nilcéia, 24 de marzo de 2014).

—“Fueron realizadas varias audiencias para llegar a un consenso” (Secretario
Municipal de Finanzas, 19 de marzo de 2014).

Existen dos tipos de Consorcio: el Consorcio Constructor y el Consorcio de Muni-
cipios. “La Secretaria de Planificacion tiene participacién habitual en el Consorcio de
Municipios, compuesto por 12 municipios sobre el total de los afectados por la cons-
truccion” (Secretario Municipal de Planificaciéon, Antonio Carlos Bortoli, 19 de marzo
de 2014).

La observacion de la estructura administrativa la hemos organizado en torno al
binomio internalidades y externalidades. Como internalidades nos referimos a los cam-
bios y reestructuraciones producidas o iniciadas desde la propia administracion, mien-
tras que las externalidades hacen referencia a los cambios producidos en el nivel ex6-

geno de la administracion. Con la entrada de un nuevo director o secretario, se acos-
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tumbran a iniciar cambios en el organigrama o en la estructura administrativa. Sin em-
bargo, los impulsos para cambios internos en las secretarias se debieron a la construc-
ciéon de la CHB:

—“Creamos departamentos, por ejemplo, el Departamento de Licitacién, de
Fiscalizacion, de Educaciéon Ambiental, entre otros” (Secretario Municipal de
Medio Ambiente y Turismo Barbara Alves, 22 de marzo de 2014).

—“Seguimos el organograma ya aprobado en la ley. El sector creado en 2013,
fue de la ingeniaria para dar soporte a las unidades escolares y para el acom-
pafamiento de las obras federales. Otro factor fue la creacién de instrumen-
tos gerenciales para acompafiamiento pedagdgico y administrativo” (Secreta-

rio Municipal de Educacién, Nilcéia, 24 de marzo de 2014).

—“Cambio de la red interna de informatica” (Secretario Municipal de Finan-
zas, 19 de marzo de 2014).

—“La secretaria fue complementada, estructurada con la incorporacién de
nuevos sectores. Aumento del niimero de funcionarios” (Secretario Munici-

pal de Planificacion, Antonio Carlos Bortoli, 19 de marzo de 2014).

Las practicas de externalizacion se estan introduciendo en diversas secretarias, en
la Secretaria de Finanzas y en la de Planificacion: “fue contratada una empresa de in-
formatica para implantar el sistema de la red” (Secretario Municipal de Finanzas, 19 de
marzo de 2014).

La organizacion del poder municipal corresponde a doce secretarias, siendo dirigi-
das directamente por un secretario nombrado por el Alcalde. Sin embargo, las decisio-
nes técnicas son tomadas por directores. La pregunta tiene por objetivo conocer si las
decisiones técnicas son tomadas por el secretario y los directores técnicos: jquién deci-
de las acciones técnicas en la secretaria donde usted desarrolla su trabajo?

—“No existe la figura del director-gerente. Las acciones son ejecutadas por la
secretaria y sus jefes de division, el equipo pedagogico, orientados por el ges-
tor municipal (acomparfiados)” (Secretario Municipal de Educacién, Nilcéia.
24 de marzo 2014 y el Secretario Municipal de Finanzas, 19 marzo de 2014).

—“En todos los sectores tienen la figura del director como referencia de tra-
bajo, siendo de gran importancia” (Secretario de Municipal Planificacién, An-
tonio Carlos Bortoli, 19 de marzo de 2014).

La forma de interrelacionarse con la sociedad civil y especificamente con las redes
sociales existentes varia mucho segun la secretaria que se trate. Sin embargo, la forma

que adquieren y se mantienen las relaciones y las comunicaciones no esta todavia ana-
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lizada en profundidad. Tan so6lo dos secretarias realizan las conexiones con las redes:
“mediante confianza personal” (Secretario Municipal de Finanzas, 19 de marzo de 2014
y la Secretario Municipal de Medio Ambiente y Turismo Barbara Alves, 22 de marzo
de 2014) “de forma puntual”.

Comunicaciones con el entorno

Los procedimientos juridico-administrativos y el derecho ambiental son un paso deci-
sivo para la obtencion de la licencia de inicio de obras de mega proyectos. La positivi-
zacion normativo-constitucional del medio ambiente se centra en el dilema de enten-
der el medio ambiente como una tarea del Estado, o como un derecho subjetivo funda-
mental. En la perspectiva sistémica autorreferencial el acto administrativo de la licen-
cia ambiental es una decision que tiene como finalidad el licenciamiento de la obra. En
este pensamiento, constituye un acoplamiento estructural entre los sistemas politico,
juridico, econémico y ecoldgico. Este acto (control del medio) es visto y definido por la
politica y la economia como un obstaculo para el desarrollo del Brasil. La practica de
los diagnosticos EIA-RIMA, a menudo no disponen de suficientes datos técnicos y los
Organos ambientales “no poseen las condiciones para realizar un analisis adecuado”
(Rosa, 2009, p. xxiii). De esta forma se obtienen las licencias, a pesar de los obstaculos
técnicos y administrativos, y de tratarse de “instrumentos juridicos dotados de muy
sofisticados, que en la practica, no consiguen ser efectivos para la proteccion del me-
dio ambiente” (Rosa, 2009, p. xxii-xxiii, traduccion del portugués por el autor).

El derecho a la informacién y los procedimientos democraticos obligatorios lega-
les de consulta ciudadana, en general en los EIA-RIMA: “no han sido resguardados de
forma satisfactoria” (EIA-RIMA, 2009, p 11). En la practica, significa que los plazos
para las consultas publicas son insuficientes e “irrisorios”, y las audiencias publicas
que “no debaten a fondo las consecuencias socio-ambientales de las actividades que se-
ran licenciadas” (Rosa: xxiii)’. En el proceso de licencia de la CHB, estas practicas han
sido analizadas durante el proceso participativo de aprobacion y de implementacion
del Plan de Desarrollo Regional Sostenible de Xingt (PDRS-Xingu) (Mello, 2009, pp.
43-48; Pont-Vidal, 2016). En el EIA-RIMA de Belo Monte aparecen lagunas e impreci-
siones que han sido constatadas por diversos analistas. Destaca la omision de términos
como “poblacién afectada”, siendo substituido por “area de influencia directa”, “area de
influencia indirecta” y “area directamente afectada” (EIA-RIMA, 2009, p.15). Con ello
se visibiliza tan solo el territorio, entendido como un espacio fisico, sin ninguna rela-

cién con la poblacion residente, con lo que se ignora su significado social y cultural.

° En otros proyectos, Leonel Severo Rocha afirma: “La poblacién permanece ignorante cuanto a la extension de los
impactos de los emprendimientos para poder juzgarlos entre los positivos y los negativos” (Rocha, Schwartz y
Clam, 2005, p. xxiii).
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Por otro lado, la influencia e impactos de la CHB quedan reducidos a las obras de cons-
truccion (construccion de la represa, almacenes y carreteras), siendo definidas las otras
areas como de “influencia”, con lo que se induce a “minimizar los impactos” (Mello,
2009, p. 43). No menos importante en la conceptualizacion del EIA es la forma en que
se han catastrado las familias afectadas (forzosamente trasladadas) denominadas como
“nucleares”. La utilizacion de este término “es reducirlas al principio de la propiedad
privada”, y no tener en consideracion los grupos sociales mas amplios y “sus condicio-
nes de reproduccion” (Mello, 2009, p. 44). Por dltimo, cabe resalta que tampoco se ha
consultado a la poblacién sobre las posibles sobre alternativas técnicas del megapro-
yecto.

En el Licenciamiento Ambiental municipal y el Plano Basico Ambiental (PBA) tam-
bién aparecen contradicciones. Tiene como objetivo orientar y especificar las acciones
y obras que deben ser iniciadas y realizadas para la recuperacién del pasivo ambiental
de los emprendimientos y las actividades potencialmente impactantes (Governo do Pa-
rana, s/f). El pasivo ambiental significa el conjunto de actividades que agreden y de-
gradan el medio ambiente por externalidades generadas por la existencia de emprendi-
mientos/actividades sobre terceros y por terceros. En el Plan aparecen también contra-
dicciones para en el proceso de gestion para su implementacion: “es una obra muy
grande, y no estoy seguro, se acabd no se ha realizado por el PBA (...) no se preparo.
No tenemos personal cualificado, ni la informacioén para trabajar en la atencién, no se
realiz6 un trabajo previo” (Secretario de Planificacion, Rainerio Meireles, 23 de abril de
2014).

El Ministerio Publico Federal en el afio 2014 (MPF) ha presentado diversas Accio-
nes Civiles Publicas y alegaciones contra las constructoras y las empresas eléctricas
beneficiarias de la obra (12 hasta el afio 2011) con el objetivo de paralizar las obras.
Aungque estas han logrado ciertas correcciones en los aspectos ambientales y revisio-
nes administrativas contra las empresas tercerizadas y los funcionarios que han apro-
bado las obras de forma irregular, no han logrado parar las obras, cuya inauguracion
de la primera fase de la represa ha sido el mes de abril del ano 2016.

Actores econdmicos

Desde el inicio del proyecto, el gobierno municipal ha tenido el desafio de actuar y po-
sicionarse estratégicamente con la empresa constructora Norte Energia y con el Con-
sorcio Construtor Belo Monte (CCBM). A este hecho hay que afiadir las comunicaciones

con el entorno externo, el sistema politico.
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El gobierno municipal se encontré en una situaciéon de falta de consonancia
politica con los gobiernos estadual y federal, al no coincidir con los partidos en el
poder (en el afio 2007: Partido Social Demdcrata Brasileiro, (PSDB) municipal, Partido
dos Trabalhadores, (PT) estadual y federal; 2012: Partido Movimento Democratico
Brasileiro (PMDB) municipal. Esta desconexiéon dej6é al gobierno municipal en una
situacion de una cierta falta de interlocucién, como declara el secretario de
planificacién: “Considero que podria haber habido un apoyo mayor, una atencién
mayor, tanto del Estado, como del gobierno federal, y que la Norte Energia. Hoy por
hoy, se esta consciente de esta deficiencia” (Secretario de Planificacion, Rainerio Mei-
reles, 23 de abril de 2014).

Unas conclusiones

Hemos descrito los problemas, contingencias y procesos contradictorios en los que se
encuentra la administraciéon publica municipal para dar respuestas al proceso de cons-
truccion de la CHB. Es evidente que el limitado espacio de tiempo de la observacion
(realizada entre los afios 2013-2015) no permite todavia ofrecer una visién mas amplia
de los posibles cambios y/o modificaciones en el sistema. En la légica sistémica auto-
rreferencial es posible solo establecer tres grupos de tendencias:

Primero, los conjuntos relacionados de distinciones entre los que destaca la distin-
cion sistémica de toma de decision como proceso racional/proceso no planeado. Las
decisiones se han tomado frecuentemente con base a hechos consumados y sin el ne-
cesario conocimiento de todos los factores y sin contar con la informacion de calidad
necesaria elaborada por especialistas. El poder municipal se ha visto confrontado fren-
te a una posicion reactiva a las decisiones gubernamentales politicas tomadas en el go-
bierno federal, o decisiones econémicas tomadas por la empresa privada. De las entre-
vistas se desprende que muchas decisiones corresponden a criterios no racionales de

planificacion, o de otras racionalidades.

Se han tratado una serie de comunicaciones predeterminadas por hechos
consumados por causa de decisiones del gobierno federal sobre la autorizacion de la
construccion de la CHB. Por parte del gobierno municipal se ha manifestado una
estrategia reactiva debido a la baja capacidad de planificaciéon para una construccién
de tal envergadura, que contrasta con la expertise del Consorcio constructor. Sin
embargo, desde el inicio la empresa Norte Energia se comprometié formalmente a
realizar una serie de acciones publicas e inversiones dirigidas al municipio, cuya
realizacion o bien se ha visto retrasada o bien no se han cumplido. Como resultado de
las constantes interrupciones en el dialogo y los acuerdos y de la falta de compromiso
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en las promesas realizadas por la empresa Norte Energia, el gobierno municipal del
PSDB entr6 con acciones judiciales.

Segundo, procesos dinamicos de mutua afectacion. La planificacion, la administra-
cion y la gestion publica municipal se ven confrontados con una situacion de hechos
consumados, cuya relacion, la mayoria de las veces, se da de forma improvisada. Los
“tomadores” de decisiones no disponen de datos de calidad y datos suficientes y no
controlan las variables necesarias para tomar las decisiones en el contexto de comple-

jidad y contingencia en que se encuentran.

Tercero, los cambios de estructura y de algunas funciones en las secretarias se de-
ben a causas exdgenas. Se traduce en una adaptacion de la estructura administrativa
con la creaciéon de organismos como es el caso de una nueva secretaria. Aparece rele-
vante el proceso de diferenciaciéon de estructuras como la creacion del Consejo Muni-
cipal de Medio Ambiente, la creacion de un area especifica de planificacion y creaciéon

y la participacion del Consorcio Belo Monte.

Cuarto, el proceso de planificacion es claramente adaptativo, dirigido a las contin-
gencias. Los 6rganos de poder municipales y la correspondiente administracion y ges-
tion publica se encuentran frente a una situacion de hechos consumados, en la que a
menudo la accién planificadora se ha dado de forma improvisada.

En el sistema administracion publica, es posible observar algunas tendencias. La
morfogénesis social se manifiesta en un proceso gradual de diferenciacion de las es-
tructuras administrativas con la creaciéon del Consejo Municipal de Medio Ambiente,
la creacion de un area de planificacion. En esta area se ha organizado la formacién de
un equipo multidisciplinario formado por profesionales. En el ambito econdmico, re-
presentantes del poder municipal participan en el Consorcio Belo Monte. En un nivel
técnico, estas areas tampoco disponen de dados de calidad para maximizar las decisio-
nes y no controlan las variables necesarias para la toma de decisiones en el contexto
de complejidad, urgencia y riesgo en que se encuentran. En definitiva, las comunica-
ciones procedentes del sistema econémico han contribuido a la diferenciacién funcio-
nal de algunas areas de la administracion publica, pero no a cambios profundos en sus
operaciones internas. Por esta razon, no es posible referirnos a cambios sino méas bien

a adaptaciones funcionales exdgenas.
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