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PROLOGO
I

DE LO LOCAL AL GOBIERNO ABIERTO

Entre los temas tradicionales que tratan
los cientificos, académicos y profesionales de
Iberoamérica, destacan dos que en este caso
tenemos el placer de editar en colaboracién
con el Instituto de Administraciéon de Portugal,
tradicional corresponsal del CLAD en Portugal.

El tema local, de importancia desigual en los
diversos paises, estd sometido a una doble difi-
cultad. Por una parte, la diversidad de situacio-
nes en los veinticuatro paises, que abarcan des-
de una poblacién infima, a macro urbes como
Ciudad de México, Bogota, Sao Paulo, Buenos
Aires y otras, a pequefios asentamientos, que
unen a su escasa poblacion, la lejania de los
centros de decisidon y otras dificultades como
las conexiones por carretera o aéreasy los pro-
blemas de acceso a Internet.

Esta situacion impide el desarrollo y en gran
medida, se conforma como agente impulsor
de la emigracion hacia las grandes urbes y con
frecuencia, cada vez mas extendida, a otros
paises. La tradicional emigracién hacia Estados
Unidos y Europa es también una realidad de
traslados de poblacion de unos paises a otros.
Este impulso es esencialmente por dificultades
politicas y econémicas en los Ultimos diez afios.

Por su parte, las cuestiones relativas al go-
bierno abierto son hoy de singular trascenden-
Cia por generar compartimientos civicos impul-
sores de la lucha contra la corrupcién, asi como
el control de la actividad gubernamental.

La transparencia, elemento determinante
del sistema democratico constituye un deseo
tan unanimemente compartido como de difi-
cultoso asentamiento, pero es objeto de cons-
tantes proclamas politicas y de legislacion casi

continua, que no suelen ser del todo ejecutivas,
pero se detectan avances generalizados.

En el marco del Congreso del CLAD, estos
temas estan Ilamados a tener un desarrollo
aun mas amplio. Buena prueba de ello es el
volumen y la profundidad de los temas trata-
dos, que ponen de manifiesto el interés profe-
sional y cientifico de ambas materias, de sin-
gular trascendencia para el convivir ciudadano
en todos los paises.

En el ambito municipal por su proximidad
al ciudadano tienen lugar los aspectos mas re-
levantes de las actividades politicas y sociales,
desde aquellos relacionados con la vida ma-
terial, a los que suministran a los individuos
conocimientos o tecnologias suficientes para
mejorar su vida. De la consolidacién de sus
instituciones politicas, materiales y culturales,
depende en buena medida el bienestar ciuda-
dano, que mas tarde puede dar lugar a una so-
ciedad mas cohesionaday justa o al incremento
de la distancia entre las pequefias poblaciones
y las grandes urbes, dotadas de todas las po-
sibilidades materiales, sociales y tecnolégicas.

Si este ciudadano se consolida, si tiene ac-
ceso a las tecnologias, a la educacion y al co-
nocimiento, estaremos en mejores condiciones
para que sea un activo participe en el ambito
municipal primero y mas tarde en el regional
y nacional, del gobierno abierto. Podra exigir
transparencia en el devenir de las actividades
publicas, podra reclamar rendicién de cuentas,
propondra, en definitiva, la participacion ciuda-
dana en las actividades publicas.

Francisco Javier Veldzquez Lépez
Secretario General del CLAD



NOTA INTRODUTORIA
e

1. O “Congresso Internacional do CLAD sobre
a Reforma do Estado e da Administra¢do Publica”
realiza-se anualmente, desde 1996, sendo acom-
panhado com grande interesse na arena ibero-
-americana, pois conta com a participacao de
oradores, oriundos das equipas governativas
responsaveis por, politicas publicas dos Estados
membros do CLAD, bem como de investigado-
res, docentes universitarios e representantes de
outras instituicdes com interesse na area das po-
liticas e da administracdo publica. Esta iniciativa
anual constitui, assim uma oportunidade privile-
giada de partilha e reflexdo sobre experiéncias,
investigacdes, estudos e publicagdes nas varias
dimensdes do processo evolutivo da reforma e
modernizacao do Estado, incluindo a moderniza-
¢do administrativa e a gestao dos assuntos publi-
Cos nos paises da Ibero-América e do Caribe.

Foi a 14 de novembro de 2017, no decurso da
reunido do Conselho Diretivo do Centro Latino
Americano para o Desenvolvimento (CLAD), em
Madrid (Espanha), que Portugal viu aprovada a
proposta para a organizacdo do Congresso do
CLAD, a realizar em Lisboa, de 24 a 27 de novem-
bro de 2020. Seria a quinta vez que um Congresso
do CLAD decorreria fora do espaco sul-americano,
e a segunda em Portugal (VII Congresso, 2002).

2. A pandemia COVID-19, a imagem de todos
os dominios da nossa vida social, também teve
um forte impacto na organizag¢ao deste férum,
que assumiu, pela primeira vez um formato
hibrido — presencial e online — e que contou
com a participacdo de mais de 1000 pessoas
de 10 paises (dos quais 94 nacionais), incluindo
220 oradores, responsaveis por um total de 80
comunicacdes, distribuidas pelas 7 areas tema-
ticas do Congresso — Profissionalizacdo, ética,
integridade e sensibilidade social como pilares
da fungao publica do Século 21; Avaliagao, ges-
tdo da qualidade e inovacdo como ferramentas
para a efetividade das instituicdes publicas;
Gestdo local e descentralizagdo na perspetiva
do desenvolvimento sustentavel das cidades;

Administracdo Publica inclusiva: igualdade de
género, juventude e integracdo da deficién-
cia como base do desenvolvimento humano;
Direito publico, direitos fundamentais e garan-
tias juridicas como elementos essenciais do
Direito a Boa Administracdo; Modelos de ges-
tdo e politicas publicas no ambito dos ODS e da
Agenda 2030; Governo aberto na perspetiva da
transparéncia, tecnologia, participacdo cidada,
colaboracdo e redes sociais na gestao publica.

3. A presente publicacdo integra as comuni-
cacBes realizadas no ambito das sessdes apre-
sentadas nos painéis da area tematica sobre
“Administracdo Local e descentralizacdo na
perspetiva do desenvolvimento sustentavel das
cidades” (vol. 1), cuja coordenacgao esteve a car-
go de Rui Jacinto, a data Investigador do Centro
de Estudos de Geografia e Ordenamento do
Territério (CEGOT) e Assistente Convidado no
Departamento de Geografia da Faculdade de
Letras da Universidade de Coimbra.

O segundo volume, subordinado a area tema-
tica “Governo Aberto sob a perspetiva da trans-
paréncia, da tecnologia, da participacao cidada,
da colaboracdo e das redes sociais na gestdo
publica”, teve coordenacdo a cargo de Bruno
Monteiro, a data Coordenador do Laboratério de
Experimentacdo da Administracdo Publica (Labx).

Cada volume inclui ainda a apresenta¢do do
tema e um relato com as conclusées das interven-
¢Bes, preparados pelos respetivos coordenadores.

Com estas publicacdes, pretende o Instituto
Nacional de Administracao, I.P. (INA, I.P.), con-
tribuir para a dissemina¢do do conhecimento
em areas cruciais para o desenvolvimento da
Administracdo Publica e da cooperacdo no es-
paco ibero-americano, que permanecem — e
permanecerdo certamente — atuais na agenda
da Administracao Publica.

A Comissdo Instaladora
do Instituto Nacional de Administragdo, I.P.
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BN APRESENTACAO

s diferentes niveis da admi-

nistracdo publica debateram-

-se, nas Ultimas décadas, com

multiplos desafios para res-
ponderem a panoplia de necessidades e ex-
pectativas das populacdes. A capacidade de
enfrentar tais solicita¢cdes revelou-se variavel
consoante os contextos locais que mostram a
importancia da geografia e do ordenamento
do territério, da organizacdo administrativa
e do enquadramento regional dos Estados.
A amplitude e acuidade de novos proble-
mas, como os induzidos pela atual pande-
mia (COVID-19), experiéncia dolorosa que
potencia fragilidades e acentua debilidades,
faz adivinhar novos desafios que obrigam as
administracdes a uma cada vez maior coo-
peracao e articulacdo e a tirar licbes desta
experiéncia para o refor¢co duma gestao lo-
cal mais eficiente e estrategicamente foca-
da. Parece adquirido que os novos proble-
mas a enfrentar nao se superam com velhas
solu¢Bes, o que reclama praticas inovadoras
e ferramentas inteligentes para enfrentar os
tempos que se avizinham.

Esta complexidade é acentuada pela di-
versidade geografica, pela desigual distribui-
cdo de recursos e por dinamicas geradoras
de impactes territorialmente assimétricos,
bem expressos nos fluxos migratérios e na
crescente polarizacao da populacao e das ati-
vidades. Metade do planeta vive, atualmente,
em cidades, numero que continuara a cres-
cer e fara aumentar o numero de pessoas a

viver em habitacdes precarias, degradadas
ou favelas. A rapida expansdo urbana acen-
tuara o impacto social e ambiental aumentan-
do a pressao sobre a oferta de agua potavel,
saneamento basico, transportes e saude pu-
blica. O conjunto das areas urbanas, embora
ocupem apenas 2% da superficie terrestre,
consome entre 60 a 80% da energia e emitem
75% de carbono, evidenciando a importancia
critica e maior vulnerabilidade das cidades pe-
rante as alteracfes climaticas.

As respostas locais, neste como em outros
dominios, carecem de referéncias e concer-
tacao global, como as plasmadas em alguns
Objetivo da Agenda 2030 (10; 11; 13). A ges-
tdo local assumiu o desenvolvimento sus-
tentavel das cidades quando comecou a in-
ternalizar competéncias técnicas, reforcar a
participacao dos cidadaos na programacao e
implementar planos e a¢des que configuram
abordagens urbanas integradas, politicas
publicas com incidéncia territorial (centros
histéricos, areas urbanas mais desfavore-
cidas, espa¢os publicos, etc.) ou setorial
(transportes, mobilidade sustentavel, cultu-
ra, economia local, habita¢cdo, combate a po-
breza, exclusdo social etc.). A preméncia da
intervencdo nao se pode limitar a habitacao
e ao urbanistico, mas a promocgao do direito
a uma cidade inclusiva e nao discriminatéria,
o que implica olhar para o campo econémico,
social e ambiental como dominios estratégi-
cos para erradicar a pobreza, a fome e esba-
ter as desigualdades a nivel urbano.
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Este pano de fundo suscita inevitaveis refle-
x0es sobre a gestdo local e o debate de varios
modos de organiza¢ao intraestadual e possibi-
lidades de descentralizar. No limiar dum tem-
po novo, aportado pelo COVID-19, com con-
sequéncias ainda incertas para a gestdo local
e imprevisiveis para a evolucao das cidades,

impdem-se debates que permitam encontrar
novas referéncias tedéricas, conhecer boas pra-
ticas e estudos de caso, partilhar experiéncias
inovadoras promovidas a nivel da gestao local
e da descentralizagcao orientadas para o desen-
volvimento sustentavel das cidades.
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n las ultimas décadas se han de-

batido los distintos niveles de la

administracion publica, con nume-

rosos desafios para responder a
una serie de necesidades y expectativas de la
poblacién. La capacidad para responder a es-
tas soluciones varia en funcion de los contex-
tos locales, que muestran la importancia de
la geografia y de la ordenacion del territorio,
de la organizacion administrativa y del marco
regional de los estados. El alcance y la gra-
vedad de nuevos problemas, como los pro-
blemas ocasionados por la actual pandemia
(COVID-19), experiencia dolorosa que poten-
cia las fragilidades y acentua las debilidades,
supone nuevos desafios que obligan a las
administraciones a una mayor cooperaciony
articulacién y a aprender de esta experiencia
para reforzar la gestion local de una forma
mas eficiente y estratégicamente orientada.
Parece claro que los nuevos problemas que
han de abordarse no se resuelven con viejas
soluciones, lo que exige practicas innovado-
ras y herramientas inteligentes para hacer
frente a los tiempos que se avecinan.

Esta complejidad se acentua por la diversi-
dad geografica, la distribucion desigual de los
recursosy por dindmicas que generan repercu-
siones territoriales asimétricas, que se reflejan
claramente en los flujos migratoriosy en la cre-
ciente polarizacién de la poblacién y de las ac-
tividades. En la actualidad, la mitad del planeta
vive en ciudades, cifra que seguira creciendo y
que hara que aumente el niUmero de personas

que vivan en viviendas precarias, deficientes o
favelas. La rapida expansion urbana acentuara
el impacto social y medioambiental, lo que au-
mentara la presion sobre el suministro de agua
potable, alcantarillado, transporte y salud publi-
ca. El conjunto de las areas urbanas, que aun-
que ahora ocupan solo un 2 % de la superficie
terrestre, consumen entre un 60y un 80 % de la
energia y emiten el 75 % de carbono, poniendo
de relieve la gran importancia y mayor vulnera-
bilidad de las ciudades ante el cambio climatico.

Las respuestas locales, en este como en
otros ambitos, carecen de referencias y acuer-
dos a escala global, como las plasmadas en al-
gunos objetivos de la Agenda 2030 (10, 11, 12).
La gestién local impulso el desarrollo sosteni-
ble de las ciudades cuando se empez0 a inter-
nalizar las competencias técnicas, a reforzar
la participacion de los ciudadanos en la pro-
gramacion y a implementar planes y acciones
que configuran enfoques urbanos integra-
dos, politicas publicas de incidencia territorial
(centros historicos, zonas urbanas mas desfa-
vorecidas, espacios publicos etc.) o sectorial
(transportes, movilidad sostenible, cultura,
economia local, vivienda, lucha contra la po-
breza, exclusion social, etc.). La urgencia de la
intervencidn no se puede limitar a la vivienda
ni al urbanismo, sino a fomentar el derecho
a una ciudad inclusiva y no discriminatoria, lo
que implica considerar al campo econémico,
social y medioambiental como ambitos estra-
tégicos para erradicar la pobreza, el hambre y
atenuar las desigualdades a nivel urbano.
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Este telén de fondo suscita reflexiones
inevitables sobre la gestion local y el debate
sobre los diferentes modos de organizacién
interestatal y las posibilidades de descentrali-
zacion. En el umbral de un nuevo tiempo, de-
bido a la COVID-19, con consecuencias todavia
inciertas para la gestion local e imprevisibles

para la evolucion de las ciudades, se imponen
debates que permiten encontrar nuevas refe-
rencias tedricas, conocer buenas practicas y
estudios de caso, compartir experiencias inno-
vadoras que se promueven a nivel de la ges-
tion local y de la descentralizacion orientadas
al desarrollo sostenible de las ciudades.
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1. ENQUADRAMENTO: DAS PREO-
CUPACOES TRANSVERSAIS AS
COORDENADAS ESTRATEGICAS DE
INVESTIGACAO E ACAO

As vinte e duas (22) comunica¢des submeti-
das no ambito dos sete (7) painéis foram apre-
sentadas por intervenientes de oito paises, sen-
do trés destes painéis formados por redes de
investigadores de mais do que um pais, perten-
cendo seis ao continente Americano — México
(5 comunicacbes), Coldmbia (4), Argentina (3),
Equador (3), Chile (2), Brasil (1) — e a dois da
Peninsula Ibérica, respetivamente, Portugal (4)
e Espanha (1) (cf. Anexo). O conjunto das comu-
nicagdes aproximaram-se do apelo proposto
debater nesta Area Tematica destinado a encon-
trar “novas referéncias tedricas, conhecer boas
praticas e estudos de caso, partilhar experién-
cias inovadoras promovidas a nivel da gestao
local e da descentralizagdo orientadas para o de-
senvolvimento sustentavel das cidades.”

As comunicagdes versaram temas com al-
guma variedade tendo por denominador co-
mum os painéis onde foram apresentados’.
As varias intervenc¢8es deixaram transparecer
que a crise que atravessamos acrescentou no-

vas dificuldades as incertezas pré-existentes,
aprofundando o sentimento de impoténcia
para enfrentar desafios que sdo cada vez mais
amplos e complexos. Ficou a ideia que os atuais
problemas sanitarios e as fragilidades notadas
na prestacdo de cuidados a populacdo ape-
nas vincou velhos problemas de desigualdade
e exclusdo, onde persistem ainda dificuldades
elementares como o acesso a alguns servicos
basicos, tais como agua e saneamento, saude,
educagdo, seguranca, habita¢do, etc. Importa
sublinhar que muitas destas preocupacdes ja
haviam sido acolhidas entre os pilares que es-
truturam a Agenda 2030, uma vez que acaba-
ram plasmadas em algum dos seus 17 Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel (ODS).

As diferentes apresentacdes fizeram ressal-
tar algumas matérias transversais, referidas
com frequéncia e de maneira mais ou menos
explicita, pano de fundo presente e com con-
sequéncias no desenho das politicas publicas:

* Importancia da conjuntura. A pandemia
e 0 cambio climatico, preocupagdes cita-
das frequentemente citadas, adquirem
ainda maior centralidade no momento que
vivemos, pelos riscos que lhes estdo asso-

! (i) Instrumentos de gestdo para a sustentabilidade na administracdo publica; (ii) Governar a metrépole em tempos de pandemia e

pés-pandemia; (iii) Instrumentos de participagdo dos governos locais nas politicas nacionais a partir de la Agenda 2030; (iv) Visdo

sistémica na gestdo dos governos locais: analises de capacidade operativa e estratégicas de fortalecimento; (v) Gestdo de governos

locais face a pandemia. Crise, desafios e respostas em quatro federa¢des Ibero-americanas: Brasil, Espanha, México y Argentina;

(vi) Administra¢do publica e desenvolvimento sustentavel: propostas para melhorar a gestdo local e a descentralizagdo das cidades

Ibero-americanas; (vii) Chile: Estado autondmico regional ou confederal plurinacional?
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ciados e o forte impacto que tém nas popu-
lacBes, quer rurais como urbanas. Parece
legitimo inferir que os novos problemas
induzidos pelas altera¢des climaticas e pela
pandemia ndo se podem enfrentar nem
combater com velhas solugdes.

* Diversidade de contextos econémicos,
sociais e territoriais. Os desequilibrios
regionais e as assimetrias urbanas verifi-
cadas a escala dum pais ou, mesmo, duma
cidade, foram enfatizados particularmente
nos estudos de caso. Tais desigualdades,
indissociaveis das especificidades geogra-
ficas, econdmicas e sociais, mas, também,
histéricas e culturais, sdo aspetos a ter
em consideracdo no momento de elabo-
rar politicas, estratégias e programas de
desenvolvimento.

* Articulagdo multinivel. As orientacbes e
referéncias definidas a nivel global, como
0s ODS, nao podem ser declinadas acriti-
camente nem assumidos sem uma efetiva
cooperacdo institucional entre as diferentes
escalas da administracao (federal, nacional,
regional, local). A coesdo territorial nos pai-
ses |Ibero-americanos nao pode dispensar,
portanto, o conhecimento rigoroso das no-
vas geografias da administracdao publica
nem deixar de promover uma adequada ar-
ticulagdo multinivel.

A leitura mais fina das comunica¢bes mos-
tra-nos que a gestdo local, a descentralizagéo e
o desenvolvimento sustentdvel das cidades re-
mete para uma agenda ampla quer em termos

da investigacdo como da acdo. Os diferentes
trabalhos revelam, por outro lado, um forte
alinhamento com os principios, valores e preo-
cupagdes enunciadas na Agenda 2030. Deduz-
se de algumas intervenc¢8es que importa pro-
duzir mais e melhor conhecimento de apoio a
decisdo e que urge conceber um novo quadro
conceptual mais consonante com as atuais exi-
géncias, capaz de nortear politicas inovadoras
e abordagens mais ousadas para responder a
problemas novos e com propor¢des mais avas-
saladoras. Se é certo que a atual crise economia
e social que acompanha a crise sanitaria esta
a prolongar a crise financeira que se iniciou
em 2008, também parece, como referido num
painel, que a pandemia esta a transformar os
debates das politicas publicas?. Apesar das pe-
sadas consequéncias sociais que resultaram da
acdo conjugada destas crises nao surgiu, como
ocorreu no inicio dos anos 70, uma rutura teé-
rica, conceptual e epistemolégica que levou a
reinvencdo de novas abordagens de desenvol-
vimento. Lembremo-nos que a crise ocorrida a
meio século foi responsavel pela emergéncia de
estratégias baseadas no desenvolvimento local,
endogeno, integrado, sustentavel, etc.

Parece legitimo concluir, face ao exposto,
que estamos perante novos problemas cujo
combate ndo é compativel (apenas) com ve-
Ihas solugdes. A combinagdo desta ideia com
o manancial de informacdo proporcionado
pelos trabalhos apresentados parece sugerir
uma agenda minima norteadora da investiga-
¢do e da agao pautada por trés eixos estrutu-
rantes, coordenadas estratégicas de investigacdo
e de acdo que configuram verdadeiros temas
para uma agenda:

2"0Os processos de tomada de decisdo em politicas publicas sdo dependentes de uma boa articula¢do de informacgdo funda-
mentada em dados e em métodos de analise e op¢des de decisao, que devem ser politicas e ndo exclusivamente técnicas. A evi-
déncia da validade e do valor da participagdo publica nos processos de tomada de decisdo esta bem estabelecida na literatura
de planeamento e governanca urbana e metropolitana” (Nuno Pinto).
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fortalecer os governos locais: inovar, mo-
dernizar, capacitar a gestdao, melhorar o
desempenho;

cidades, metropoles e coesao urbana: go-
vernanca, sustentabilidade e requalifica-
cdo dos espagos publicos;

politicas publicas e governanca multinivel:
das agendas globais e nacionais as
atuagdes locais.

2. FORTALECER A GESTAO DOS

GOVERNOS LOCAIS: INOVAR,
MODERNIZAR, CAPACITAR,
MELHORAR O DESEMPENHO

Os trabalhos apresentados em trés painéis3,

relativos a contextos sociopoliticos bem distin-
tos (Equador e Portugal), abordaram matérias
complementares em duas areas estratégicas
para a governagao local:

(0

Melhorar a capacidade de gestao e de
articulacdao dos governos locais (inter-
territorialidade, intersectorialidade e mul-
tiatores). A consolida¢do da gestdo des-
centralizado e a melhoria da capacidade
operativa dos governos locais, urbanos
e rurais, previstas no Plano Nacional de
Desenvolvimento do Equador, propde a
avaliacdo das capacidades institucionais
e 0 acompanhamento da evolugao e da
configuracdo territorial. Foi referido que

3

(ii)

as municipalidades ja internalizaram dina-
micas de desenvolvimento urbano embo-
ra ndo tenham promovido um tratamento
equivalente a nivel rural, o que deixa em
particulares dificuldades as 825 pardquias
rurais que integram os 231 municipios do
pais. Importa, por isso, “analisar as capa-
cidades institucionais dos governos paro-
quiais rurais para impulsar o bom viver,
valorando que as novas condi¢fes socioe-
conémicas, politicas e sanitarias exigem
replantar o desenvolvimento territorial
a partir da articulacao entre o urbano e
o rural™. Os problemas do territério sao
perversos (wicked problems), sendo de
relevar a pobreza e a capacidade produ-
tiva, os que decorrem do elevado nivel de
incerteza, do baixo indice de cooperagao e
das falhas histéricas de desenvolvimento
institucional. O fortalecimento institucional
dos governos locais para facilitar tal supe-
racdo passa por intervencdes concertadas,
tais como: (i) reforco da capacidade de ar-
ticulacdo a nivel interterritorial, intersecto-
rial e multiatores®; (ii) avaliar a capacidade
operativa, recorrendo a metodologia de
medicdo, andlise e seguimento de politi-
cas publicas (p. ex.: Indice de Capacidade
Operativa - ICO)°.

Monitorizar, acompanhar e avaliar a ges-
tao publica. Tendo como pano de fundo os
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
que constam da Agenda 2030 e a realidade

Instrumentos de gestdo para a sustentabilidade na administracdo publica; Visdo sistémica na gestdo dos governos

locais: analises de capacidade operativa e estratégicas de fortalecimento; Chile: Estado autondémico regional ou confederal

plurinacional?

4 Capacidad institucional de los gobiernos parroquiales rurales: desafios y retos para la articulacion multinivel (July Claribel Baez
Villagomez).
5 Innovando en el fortalecimiento institucional de los gobiernos locales: una mirada interterritorial, intersectorial y multiactor (Ingrid

Aracely Bermeo Zapater).

6 La capacidad operativa de los gobiernos locales como meta de desarrollo territorial en el Ecuador (Irina Maria Naranjo Zolotova).
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especifica dos municipios portugueses, fo-
ram apresentados alguns instrumentos des-
tinados a acompanhar e avaliar a gestao, co-
nhecer o desempenho e propor a melhoria
da qualidade dos servicos publicos. Foram
destacadas trés ferramentas destinadas a
abordar estas problematicas:

* Estrutura Comum de Avaliacao
(Common Assessment Fra-mework -
CAF)’, “instrumento europeu que per-
mite as organiza¢fes publicas medir o
seu grau de desempenho global atra-
vés de principios de exceléncia e de
critérios definidos”, com varias versdes
desenvolvidas entre 2000 e a ultima
apresentada em 2020. Trata-se dum
modelo que visa melhorar desempe-
nho e a qualidade dos servicos publi-
cos, metodologia que permite através
da autoavaliacdo apontar resultados
qualitativos, identificar pontos fortes e
pontos fracos, fornecer um quadro de
referéncia de boas praticas e sugerir
melhorias para alcancar a exceléncia
organizacional.

* Instrumentos de medicdo, a partir da
CAF e dos ODS na administracao local®.
Com o objetivo de medir para conhe-
cer recorre-se a “CAF enquanto instru-
mento de medi¢do aplicada ao nivel
municipal para medir o desempenho
das autarquias locais, tendo como
pano de fundo os ODS, os instrumen-
tos de gestdo territorial, e instrumentos
de gestdo da autarquia”. Sao adianta-

dos trés indicadores de monitorizacdo

que permitem avaliar como os muni-
cipios se posicionam, aferindo e com-
parando a sua posicao relativamente
aos demais: indice de Sustentabilidade
Municipal (ISM), indice de Desempenho
(IDM), Dinamica de Avaliacao das Partes
Interessadas (DEP).

* Instrumentos para a sustentabilidade

ambiental®. Num momento em que
€ notdrio o desequilibrio dos ecos-
sistemas e se assiste ao eclodir de
eventos extremos, o combate as al-
teracdes climaticas aconselha “avaliar
o perfil ambiental das organizacbes
e implementar solu¢des que minimi-
zem impactos ambientais, através da
sensibiliza¢dao, formacdo e da gestao
eficiente de recursos”. Desenvolver
estratégias que melhorem a sustenta-
bilidade ambiental na administracao
publica também passa por envolver
e capacitar as pessoas para reduzir
consumos (energia, agua, consumi-
veis, residuos), diminuir deslocac¢des,
como se verificou durante os recentes
periodos de confinamento com o re-
curso ao teletrabalho, ou implemen-
tar nas organiza¢bes algum Sistema
de Gestdo Ambiental (SGA).

(iii) Estado autonomico regional ou confe-

deral plurinacional. Tendo presente o
caso concreto do Chile e a situacao que
surgiu em outubro de 2019 sdo comenta-
dos alguns caminhos incrementais para
melhorar a organizacdo administrativa.
Considerando o enfoque territorialista

Common Assessment Framework: alcangar a exceléncia organizacional através da autoavaliagdo (Cristina Josefa Simas do Rosario Evaristo).

A Estrutura Comum de Avaliagdo e os ODS na administragdo local enquanto instrumentos de medigdo (Rede CESOP-Local) (José Fidalgo Gongalves).

Instrumentos para a sustentabilidade ambiental na administragdo publica (Margarida Maria Lucas Quintela Martins)
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como uma oportunidade, as intervencdes
discorrem sobre “a dimensdo confederal
duma constituicdo glocal: comunalismo,
poder regional e autonomia indigenas"® e
a opiniao dos chilenos sobre “descentrali-
zagdo e territorio”'. A constituinte é vista
como “uma oportunidade para responder
a demandas que se arrastam por déca-
das”, podendo contribuir par recolocar
um novo modelo estatal, de organizacao
politico administrativa e de qualidade da
democracia”.

3. CIDADES, METROPOLES E
COESAO URBANA: GOVERNANCA,
SUSTENTABILIDADE E
REQUALIFICACAO DOS ESPACOS
PUBLICOS

As cidades e as metropoles, que apresen-
tam distintas configura¢bes consoante os va-
rios paises, confrontam-se com a necessidade
de promover uma efetiva coesdo urbana. As
varias comunicacBes apresentadas em dois
painéis'? tocam facetas deste premente de-
safio, mostrando como as cidades, onde se
concentram cada vez mais pessoas e proble-
mas, viram as suas dificuldades potenciadas
pela emergéncia sanitaria resultante do SARS-
CoV-2. As cidades, as metrépoles e o rol de de-
sigualdades e exclusGes que as caracterizam
(sociais, pobreza, violéncia, etc.) tém suscitado
diferentes apostas, por vezes demasiado seto-
riais, destinadas a superar tantas e tao diversas
debilidades. Lembremo-nos, a este propdsito,
as diferentes adjetivacdes que tém recebido,

tais como cidades patriménio da humanida-
de, cidades criativas, inteligentes, educadoras,
capitais da cultura, verdes, sustentaveis, etc. A
partir das referidas comunicacdes destacam-
-se trés linhas estruturantes deste debate:

(i) Cidades, metrépoles e politicas publi-
cas: teoria e praticas de governo. As ci-
dades, que acabaram por ficar no olho do
furacdao, sao objeto da “reflexdo sobre a
governanca de zonas e regides em condi-
¢Oes de fragmentacdo horizontal e vertical,
o que fortalece a necessidade de desenvol-
vimentos tedrico-praticos de governanga
multinivel e governanca transterritorial. As
cidades do mundo sem excecdo inespera-
damente foram sobrecarregadas de exi-
géncias de resposta rapida em cenarios de
alta complexidade, para o qual o comum
dos governos nao estava habilitado. Frente
ao descomunal desafio, as respostas ino-
vadoras (com éxito ou ndo) surgiram em
todas as escalas e de todo tipo”.

* A pandemia estd a transformar os
debates das politicas publicas®. Os
média estdo a mudar a percecdo e “a
capacidade do publico em entender”
“as propostas de recuperacdo econé-
mica pos-pandemia”. Por outro lado,
“0s processos de tomada de decisdo
em politicas publicas sdo dependen-
tes de uma boa articulacao de infor-
macdo fundamentada em dados e em
métodos de analise e op¢Bes de de-
cisao, que devem ser politicas e nao
exclusivamente técnicas. A evidéncia

10 La dimensién confederal de una constitucion glocal: comunalismo, poder regional y autonomia indigenas (Esteban Valenzuela Van Treek).

" Descentralizacion y territorio: ¢qué piensan los chilenos? (Violeta Montero Barriga).

12 Governar as metrépoles e as cidades (em tempos de pandemia e de pos-mandemia) e Administragdo publica e desenvolvimento sus-

tentdvel: propostas para melhorar a gestdo local e a descentralizagdo das cidades Iberoamericanas.

3 A pandemia estd transformando os debates em politicas publicas (Nuno Pinto).
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da validade e do valor da participacao
publica nos processos de tomada de
decisdo esta bem estabelecida na lite-
ratura de planeamento e governanca
urbana e metropolitana”. “A apresen-
tacdo clara dos dados e dos métodos
de analise e a transparéncia podem
favorecer a compreensdo do publico
acerca dos processos decisorios e o
escrutinio das politicas publicas”.

+ Teoria e pratica do governo metropo-
litano. As tentativas de propostas de
solucdo sao proporcionais aos proble-
mas que as metropoles enfrentam.
Dai, ser importante “documentar ex-
periéncias e produzir conhecimento
aplicavel para o desenvolvimento de
capacidades locais sociopoliticas du-
rante e posterior a afetacao de epide-
mias”. Tanto mais que “se desenvolve-
ram casos ibero-americanos segundo
tedricos da governanca, a metropoliza-
¢do e os sistemas complexos, com o in-
teresse centrado na geracao de compe-
téncias para la atuacdo publica frente a
riscos de emergéncia ndo previsiveis e
em contextos de alta incerteza”.

(ii) Cidades sustentaveis: respostas locais
aos problemas do desenvolvimento
sustentavel. A partir de algumas pergun-
tas e tendo em pano de fundo os desafios
da atual pandemia do COVID-19, debateu-
-se a melhoria da gestao local e a promo-
¢do do desenvolvimento sustentavel nas
cidades (lbero-americanas), a partir de
dois topicos importantes:

Resposta local frente aos problemas
de desenvolvimento sustentavel na
Iberoamérica’s. E apresentado um
exame comparativo do modelo de
administracdo publica adotado para
enfrentar “os problemas de pobreza,
desigualdade e destruicdo do meio
ambiente”, “as principais praticas
inovadoras propostas por algumas
cidades da regido para atender los
problemas sociais em especial a po-
breza e a desigualdade, assim como
os problemas relacionados com o
desenvolvimento sustentavel e as
aprendizagens sociais da gestao local
em relagdo aos desafios da atual pan-
demia do COVID-19".

Como fazer sustentdveis as cidades
iberoamericanas’. A partir dos pla-
nos de vida sustentavel, enquanto
espacos de participacdo social, dese-
nham-se planos e acdes que atendem
ao desenvolvimento, ideia que emana
“das iniciativas dos povos indigenas
gue conseguiram ganhar autonomia
territorial para chegar a forma har-
monica de exploracdo dos recursos
naturais sem que isso implique a sua
destruicdo”. A adog¢do destes planos
“ndo s6 promove a promo¢do como
facilita a gestao local a melhorar a go-
vernanca. Por outro lado o enfoque
inovador da-se com a apresentacdo
do indice de convergéncia sustenta-
vel que mede a eficiéncia da gestao
local para atender aos problemas de
desenvolvimento e que combina va-
ridveis como o uso de sistemas de in-

14 Teoria y practica de la gobernanza metropolitana: alcances y propuestas frente al COVID-19 (Carlos Alberto Navarrete Ulloa).

" ¢Cudl hasido la respuesta local frente a los problemas del desarrollo sostenible en Iberoamérica? (Omar Rey Anacona).

16 ¢Cémo hacer sostenibles a las ciudades iberoamericanas? (Maria Magdalena Garcia Alfonso).
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formacao urbana de acesso publico,
o nivel de participacao cidada na for-
mulag¢dao das politicas de desenvolvi-
mento, o impacto territorial das acdes
dirigidas ao tema ambiental, o nivel de
integridade de tais a¢fes, a valoragao
dos cidaddos sobre a confianca que
tém na gestdo local, o grau de autono-

4. POLITICAS PUBLICAS E

GOVERNANCA MULTINIVEL: DAS
AGENDAS GLOBAIS E NACIONAIS
AS ATUACOES LOCAIS

As oito comunicacdes apresentadas em

dois Painéis' percorrem a relativa diversidade

e abrangéncia tematica que se inscrevem nes-

mia que tem a administracdo publica  te ambito:
local para atender problemas sociais
e a quantidade de recursos dirigidosa (i) Instrumentos de participacdo dos go-

este proposito”.

(iii) Questdes urbanas: seguranga, exclu-

sdo, reestruturacdo econémica e re-
qualificacdo dos espacos publicos. A
violéncia e inseguranca nas cidades, a
exclusdo, a reestruturagao econémica e
a importancia da requalificacdo, temas
premente da agenda urbana, foram de-
batidos a partir de alguns estudos de
caso apresentados sobre duas areas
metropolitanas na América Latina:
Seguranc¢a cidadé em tempos COVID-19
(Area Metropolitana Valle de Aburra,
Coldmbia) '7; De cidade falida a distrito
cultural, historico e portudrio sustentdvel

vernos locais nas politicas nacionais. Os
governos locais encerram alguma capaci-
dade institucional para interagirem e par-
ticiparem com outros niveis da adminis-
tragdo?, articulagdo possivel, por exemplo,
através de varios instrumentos instituidos
a nivel nacional, designadamente certos
Sistemas Nacionais, exemplificados no caso
do México através do da Transparéncia®
e do implementado para mitigar o efei-
to das Alteracbes Climdticas®?. Partindo do
pressuposto que a Agenda 2030 para o
desenvolvimento sustentavel estabeleceu,
como um dos seus objetivos gerar institui-
¢Oes solidas, deve procurar que se garanta
a “adocdo de decisdes inclusivas em todos

los niveles de governo”, “situacdo que im-
plica que os Estados nacionais devem ali-
near suas capacidades institucionais para
atender as necessidades das suas popula-
¢des”. A tentativa de evitar a manifesta re-
corréncia na “centralizada de los assuntos

(Cartagena das indias, Colémbia)s.

7 Retos y limitaciones de la gobernanza metropolitana de la seguridad ciudadana en tiempos de COVID-19: el caso del Area Metropolitana
del Valle de Aburra, Colombia (Pablo Zapata Tamayo).

18 Cartagena de Indias, Colombia: de ciudad fallida a distrito cultural, histérico y portuario sostenible (Wilson Hernando
Ladino Orjuela).

19 Instrumentos de participacion de los gobiernos locales en las politicas nacionales a partir de la Agenda 2030; Gestidon de gobiernos

locales ante la pandemia. Crisis, desafios y respuestas en cuatro federaciones iberoamericanas: Brasil, Espafia, México y Argentina.

20 Las capacidades institucionales de la participacidn local, la planeacién de las politicas publicas y la gobernanza multinivel (Alejandro
Liberman T).

21 Los instrumentos de participacion municipal en el Sistema Nacional de Transparencia en México (Karina Rebeca Ramirez Gonzaélez.

22 Sistema Nacional de Cambio Climatico (Alejandro Alejo Pompilio Aguilar Miranda).
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(ii)

publicos”, “visdao e praticas reducionistas
que tém servido de obstaculo para a cria-
¢do de redes institucionais coordenadas,
e politicas de participacdo sustentaveis no
tempo, sugere-se a promoc¢do dum gover-
no aberto desde o local.

Crise, desafios e respostas dos gover-
nos locais a gestao da pandemia. Os
casos apresentados recairam sobre qua-
tro Estados federados Ibero-americanos
(Brasil, Espanha, México e Argentina), ob-
jeto da analise dos multiplos desafios que
se colocam aos governos locais para en-
frentar a pandemia do COVID-19: papel dos
governos locais face a necessidade duma
gestdo multinivel a pandemia?; interven-
¢do dos municipios brasileiros quando
as capacidades no dominio da saude sao
estatais?; efeitos da pandemia no federa-
lismo mexicano e na redefinicao do papel
dos governos locais?; reacdo dos munici-
pios argentinos face a pandemia?. Perante
a pressao sobre os servicos e a necessida-
de de resposta das politicas publicas, so-
bretudo as de protecdao social, agravado
por um “cenario de reducdo intensa de re-
ceitas derivado da queda da atividade eco-
noémica”, impde-se “gerar novas formas de
gestdo e qualificar capacidades estatais”.
Foi adiantado que “o dialogo por meio de
redes que envolvam os atores locais sera
essencial para produzir respostas coleti-
vas. A cooperacdo intermunicipal e a cola-
boracao intergovernamental serdo chaves
num cenario de escassez de recursos”.

23

24

25

26

1.

5. SUGESTOES

Editar as comunicag6es: socializar a in-
formacao preparando uma edi¢do que
compile as comunica¢bes apresentadas.

Geografia da administracdao publica nos
paises Ibero-americanos: elaborar um
atlas da organizacdo administrativa e das
dinamicas socio-territoriais nos paises Ibero-
americanos. A coesdo territorial e a articula-
¢do multinivel beneficia dum conhecimen-
to mais aprofundado e comparativo entre
os diferentes paises em dominios como: (I)
Assimetrias e desigualdades econdmicas, so-
ciais e territoriais; (i) Estrutura administrativa:
dimensao, importancia e significado dos dife-
rentes niveis administrativos; (iii) Programas
e planos estratégicos de desenvolvimento
territorial; (iv) Estudos de casos (alguns exem-
plos em cada pais): partilhar experiéncias, di-
vulgar e difundir praticas inovadoras.

Debates tematicos e setoriais: alargar o
debate tentando envolver mais paises num
compromisso entre a investigacao (académi-
ca) e a agao (iniciativas levadas a cabo como:

« fortalecer os governos locais: inovar,
modernizar, capacitar a gestao, melho-
rar o desempenho;

+ cidades, metropoles e coesdo urbana:
governanca, sustentabilidade e requa-
lificacao dos espacos publicos;

+ politicas
multinivel:

publicas e governanca
das agendas globais e
nacionais as atuac¢des locais.

Gobierno abierto desde lo local y su relacién con los ODS (Rafael Enrique Valenzuela Mendoza).
Gobierno multinivel ante la gestion de la pandemia COVID-19 en Espafia y el papel de los gobiernos locales (Carmen Navarro).

Capacidades estatales en salud: ;c6mo les esta yendo a los municipios brasilefios en el combate al COVID-19? (Eduardo José Grin).

Los efectos de la pandemia en el federalismo mexicano y en la redefinicion del papel de los gobiernos locales (Ady

Patricia Carrera Hernandez).

27

Municipios argentinos ante la pandemia del COVID-19 (Daniel Alberto Cravacuore).



PARTE




PAINEIS, COMUNICACOES, INTERVENIENTES
]

COORDENADOR

RUI JACINTO

Investigador. Centro de Estudos de Geografia e Ordenamento do Territorio (CEGOT)
Universidade de Coimbra ¢ Portugal




BN PAINEIS, COMUNICACOES, INTERVENIENTES

INSTRUMENTOS DE GESTAO PARA A SUSTENTABILIDADE NA ADMINISTRACAO PUBLICA
CRISTINA JOSEFA SIMAS DO ROSARIO EVARISTO (Coordenadora)

Common Assessment Framework: alcancar a exceléncia organizacional através da autoavaliacdo
CRISTINA JOSEFA SIMAS DO ROSARIO EVARISTO

Técnica Superior. Departamento de Desenvolvimento de Modelos Organizacionais. Dire¢éo
Geral da Administracéo e do Emprego Publico. Ministério da Modernizacéo do estado e da
Administracdo Publica. Portugal

Rede CESOP-Local: a Estrutura Comum de Avaliacdo e os ODS na administracdo local enquanto
instrumentos de medicdo

JOSE FIDALGO GONCALVES

Coordenador. Centro de Estudos e Sondagens de Opiniéo. Universidade Catdlica Portuguesa
(UCP). Portugal

Instrumentos para a sustentabilidade ambiental na administra¢do publica
MARGARIDA MARIA LUCAS QUINTELA MARTINS

Técnica Superior. Departamento de Desenvolvimento de Modelos Organizacionais. Dire¢Go
Geral da Administracéo e do Emprego Publico. Ministério da Modernizacdo do Estado e da
Administracdo Publica. Portugal

GOBERNAR LA METROPOLI EN TIEMPOS DE PANDEMIA Y POS-PANDEMIA
CARLOS ALBERTO NAVARRETE ULLOA (Coordinador)

Teoria y practica de la gobernanza metropolitana: alcances y propuestas frente al COVID-19
CARLOS ALBERTO NAVARRETE ULLOA
Profesor-Investigador. Universidad de Guadalajara (UdeG). México
A pandemia esta transformando os debates em politicas publicas
NUNO PINTO
Lecturer in Urban Planning and urban Design. University of Manchester. Reino Unido
Retos y limitaciones de la gobernanza metropolitana de la seguridad ciudadana en tiempos de
COVID-19: el caso del Area Metropolitana del Valle de Aburra, Colombia
PABLO ZAPATA TAMAYO
Profesor. Universidad EAFIT (EAFIT). Colombia




BN PAINEIS, COMUNICACOES, INTERVENIENTES

INSTRUMENTOS DE PARTICIPACION DE LOS GOBIERNOS LOCALES EN LAS POLITICAS
NACIONALES A PARTIR DE LA AGENDA 2030

ALEJANDRO LIBERMAN T. (Coordenador)
Las capacidades institucionales de la participacion local, la planeacion de las politicas publicas y
la gobernanza multinivel

ALEJANDRO LIBERMAN T

Miembro del Comité Ejecutivo. Consejo de Planeamiento Estratégico de la Ciudad de Buenos
Aires (CoPE). Argentina

Los instrumentos de participacién municipal en el Sistema Nacional de Transparencia en México
KARINA REBECA RAM{REZ GONZALEZ

Profesora. Centro Universitario Texcoco. Universidad Auténoma del Estado de Meéxico
(UAEMEX). México

Sistema Nacional de Cambio Climatico

ALEJANDRO ALEJO POMPILIO AGUILAR MIRANDA

Profesor. Centro Universitario Texcoco. Universidad Auténoma del Estado de México (UAEMEX). México
Gobierno abierto desde lo local y su relacion con los ODS

RAFAEL ENRIQUE VALENZUELA MENDOZA

Profesor. Universidad de Sonora. México

VISION SISTEMICA EN LA GESTION DE LOS GOBIERNOS LOCALES: ANALISIS DE CAPACIDAD
OPERATIVA Y ESTRATEGIAS DE FORTALECIMENTO

INGRID ARACELY BERMEO ZAPATER (Coordenadora)
Innovando en el fortalecimiento institucional de los gobiernos locales: una mirada interterritorial,
intersectorial y multiactor

INGRID ARACELY BERMEO ZAPATER

Analista. Direccidn de Fortalecimiento Institucional a Gobiernos Auténomos Descentralizados.
Consejo Nacional de Competencias (CNC). Ecuador




BN PAINEIS, COMUNICACOES, INTERVENIENTES

La capacidad operativa de los gobiernos locales como meta de desarrollo territorial en el Ecuador
IRINA MARIA NARANJO ZOLOTOVA

Directora. Direccion de Monitoreo y Evaluacion a Gobiernos Auténomos Descentralizados.
Consejo Nacional de Competencias (CNC). Ecuador)

Capacidad institucional de los gobiernos parroquiales rurales: desafios y retos para la articulacion
multinivel

JULY CLARIBEL BAEZ VILLAGOMEZ

Especialista. Direccion de Monitoreo y Evaluacion a Gobiernos Auténomos Descentralizados.
Consejo Nacional de Competencias (CNC). Ecuador

GESTION DE GOBIERNOS LOCALES ANTE LA PANDEMIA. CRISIS, DESAFIOS Y RESPUESTAS EN
CUATRO FEDERACIONES IBEROAMERICANAS: BRASIL, ESPANA, MEXICO Y ARGENTINA

EDUARDO JOSE GRIN (Coordenador)
Capacidades estatales en salud: ;como les esta yendo a los municipios brasilefios en el combate
al COVID-19?

EDUARDO JOSE GRIN PROFESSOR

Pesquisador. Departamento de Gestéo Publica. Fundagdo Getulio Vargas (FGV). Brasil

Gobierno multinivel ante la gestion de la pandemia COVID-19 en Espafia y el papel de los gobier-
nos locales

CARMEN NAVARRO

Profesora. Departamento de Ciencia Politica. Universidad Auténoma de Madrid (UAM). Espafia

Los efectos de la pandemia en el federalismo mexicano y en la redefinicién del papel de los go-
biernos locales

ADY PATRICIA CARRERA HERNANDEZ
Profesora-Investigadora. Centro de Investigaciones Econémicas, Administrativas y Sociales.
Instituto Politécnico Nacional (IPN). México
Municipios argentinos ante la pandemia del COVID-19
DANIEL ALBERTO CRAVACUORE

Director. Centro de Desarrollo Territorial. Departamento de Economia y Administracion.
Universidad Nacional de Quilmes (UNQ). Argentina




BN PAINEIS, COMUNICACOES, INTERVENIENTES

ADMINISTRACION PUBLICA Y DESARROLLO SOSTENIBLE: PROPUESTAS PARA MEJORAR LA
GESTION LOCAL Y LA DESCENTRALIZACION DE LAS CIUDADES IBEROAMERICANAS

OMAR REY ANACONA (Coordenador)

¢Cudl ha sido la respuesta local frente a los problemas del desarrollo sostenible en Iberoamérica?
OMAR REY ANACONA
Profesor. Subdireccion Académica. Escuela Superior de Administracion Publica (ESAP).
Colombia

Cartagena de Indias, Colombia: de ciudad fallida a distrito cultural, histérico y portuario sostenible
WILSON HERNANDO LADINO ORJUELA
Profesor. Subdireccion Académica. Escuela Superior de Administracion Publica (ESAP).
Colombia

¢;Como hacer sostenibles a las ciudades iberoamericanas?
MARIA MAGDALENA GARCIA ALFONSO

Profesora. Subdireccion Académica. Escuela Superior de Administracion Publica (ESAP).
Colombia)

CHILE: ;ESTADO AUTONOMICO REGIONAL O CONFEDERAL PLURINACIONAL?
La dimensién confederal de una constitucion glocal: comunalismo, poder regional y autonomia
indigenas

ESTEBAN VALENZUELA VAN TREEK

Director. Convergencias Regionalistas de Estudios Aplicados del Sur. Universidad de
Concepcion (UDEC), Chile

Descentralizacion y territorio: ;qué piensan los chilenos?

VIOLETA MONTERO BARRIGA

Profesora. Departamento Administracion Publica y Ciencia Politica. Universidad de
Concepcion (UDEC), Chile




INSTRUMENTOS DE GESTAO
PARA A SUSTENTABILIDADE
NA ADMINISTRACAO PUBLICA

COORDENADORA

CRISTINA JOSEFA SIMAS DO ROSARIO
EVARISTO

27



Common Assessment Framework: alcancar a exceléncia
organizacional através da autoavaliacao

Cristina Josefa Simas do Rosario Evaristo
A coisa mais indispensdvel a um homem é reconhecer o

uso que deve fazer do seu proprio conhecimento.

Platdo

1. A gestdo da qualidade total no sector publico

1.1 A evolugdo da Gestdo da Qualidade Total no sector publico

Na década de 80 com a emergéncia do New Public Management (NPM) surge uma nova concepcao da gestdo
no sector publico, influenciada pela abordagem da escola managerial, e que serviu de suporte a reforma da
Administra¢do Publica.

Os representantes mais importantes e que mais influenciaram a abordagem da escola managerial foram os
americanos Peters e Waterman, (1982) com a publicacdo do livro In Search of Execellence que critica o modelo
burocratico de organizacdo, e valorizando a superioridade da gestdo privada sobre a gestdao publica. No
modelo gestionario procura-se substituir a gestdo publica tradicional por processos e técnicas de gestao
empresarial, através da importacdo das técnicas de gestdo privada para o sector publico.

Nas reformas na gestdo publica, caracterizadas pela introdu¢do de novos principios, como a eficiéncia e
eficacia, transparéncia e prestacdo de contas, responsabilidade na prestacdo do servico e o papel do
cidaddo/cliente, foram usados métodos e técnicas, que procuravam focalizar-se num destes principios ou

na sua combinagdo, como a “gestdo por objectivos”, “analise custo-beneficio”, Value for Money e Gestao da
Qualidade Total (GQT/TQM) (Pollitt & Bouckaert 1995).

Tal como no sector privado também na Administracao Publica se podem distinguir varias fases na evolucao
do conceito: qualidade no sentido de respeito por normas e procedimentos; qualidade no sentido de
eficacia; qualidade no sentido de satisfacdo dos clientes (Loffler 2002).

A gestdo da qualidade nas Administracdes Publicas Europeias tem alterado da perspectiva do
produtor/fornecedor (a qualidade dos bens ou servicos esta relacionada com a conformidade de acordo
com requisitos predeterminados), para a perspectiva do cidadao/cliente (a qualidade dos bens ou servicos
como é percebida pelo utilizador).

Tradicionalmente, os lideres politicos determinavam qual o servico a fornecer, em que termos e 0s
respectivos destinatarios, reservando aos burocratas e profissionais a subsequente organizacdo e prestacao
do servico. O papel dos cidadaos era passivo. Com a nova perspectiva, tem aumentado o envolvimento das
partes interessadas na producdo, prestacdo e avaliacao de servicos reservando ao cidaddo um papel mais
activo (Pollitt & Bouckaert, 2006).

Cada vez mais os cidadaos/clientes sdo envolvidos no ciclo da gestdo dasorganizag¢do e das politicas publicas
nos seus diferentes estagios, tornando-se assim co-designers, co-decisores, co-produtores e co-avaliadores,
entrando no “quadrante” da co-governacdo em que o focus de prestacdo dos servicos publico esta nas
necessidades, expectativas e satisfacdo dos cidaddos/clientes. Os modelos de qualidade, como a Common
Assessment Framework (CAF), podem ser localizados neste “quadrante” (Van Dooren et. al. 2004).
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A Gestdo da Qualidade Total ndo se coaduna com o modelo tradicional de gestdo. As organizac8es publicas
tém de ser dinamicas, utilizando o planeamento estratégico como forma de alinhamento e flexiveis, para
responder as mudancas no contexto e da procura (Carr & Litman 1993).

O Quadro 1 estabelece a comparacdo entre os modelos de gestdo tradicional e de Gestao pela Qualidade

Total/TQM.

Quadro 1. Comparacao entre a gestao tradicional e a TQM

Gestao Tradicional

Gestao da Qualidade Total/TQM

As necessidades dos beneficiarios dos produtos/
servicos sdo definidas por especialistas
(burocratas)

Focalizacdo no cliente, os quais definem as suas
necessidades

Produtos e servicos inspeccionados para detectar
problemas

Prevencdo de problemas. Melhoria continua.

Decisdes baseadas em suposicdes

Decisdes baseadas em factos

Planeamento de curto prazo baseado no ciclo
orcamental

Planeamento de longo prazo baseado na melhoria
do desempenho (tendo em conta a missao)

Produtos e servicos desenhados de forma
sequencial pelas unidades de forma isolada

Desenho do ciclo de vida do produto ou servico de
forma simultanea por equipas multifuncionais

Controlo e melhoria sdo realizados por gestores e
especialistas de forma individual

Equipa de trabalho entre gestores, especialistas,
colaboradores, fornecedores, clientes e parceiros

Estrutura vertical e centralizada, baseada no
controlo

Estrutura horizontal e descentralizada, baseada na
maximiza¢do do valor acrescentado dos produtos e

servicos

Adaptado de Carr e Littman (1993).

Muitas das ideias e métodos foram desenvolvidos e utilizados no sector privado antes de terem sido
introduzidos no sector publico. Os modelos de qualidade, que ganharam popularidade no sector privado,
vieram também a ser introduzidos (mais tarde) no sector publico.

Inicialmente, o movimento da qualidade no sector publico era baseado nas Cartas do Cidadao (Citizen
Charter), tendo surgido nos finais dos anos 90 modelos e técnicas inspiradas nos principios TQM como o
Modelo de Exceléncia da EFQM, a série de normas ISO 9000 (Sistema de Gestdo da Qualidade) e Public Service
Excellence Model (PSEM) (Van Dooren et. al. 2004).

1.2 Origens, evolugdo e objectivos da CAF

As abordagens a gestdo da qualidade entre os paises da Unido Europeia (UE) diferiram durante muito tempo,
sentindo-se necessidade de estabelecer uma estrutura de qualidade europeia comum que pudesse ser
usada no sector publico como ferramenta para a autoavaliacao organizacional.

Os Directores Gerais da Administracao Publica deram preferéncia a troca de boas praticas, secundarizando
as comparag¢des entre as administra¢des publicas dos Estados Membros (EM). Escolheram investir, em
conjunto, no desenvolvimento de um instrumento que visava a melhoria da qualidade da gestdo publica,
similar ao modelo da exceléncia da EFQM, mas adaptado ao contexto publico, aos seus constrangimentos e
actores (Polet 2006).
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Deste modo, os DG decidiram que deveria ser criada uma estrutura de qualidade europeia que pudesse ser
usada no sector publico como ferramenta para a autoavaliacdo organizacional (Engel 2002). Para este efeito
criaram um grupo director, constituido por peritos, para organizar a cooperac¢do entre os 16 Estados-
Membros (os 15 e a Comissdo) no dominio das permutas e cooperagao internacionais no que concerne a
evolu¢do da administracdo publica. Foi este grupo - Innovative Public Services Group (IPSG) - que
supervisionou o desenvolvimento dos trabalhos na concepc¢do e evolu¢do da CAF.

A primeira versdao da CAF (2000) é apresentada na 12 Conferéncia da Qualidade para as Administracfes
Publicas da EU, que se realizou em Lisboa, durante a Presidéncia Portuguesa.

Posteriormente veio a ser criada a rede europeia das administrac8es publicas (EUPAN), a qual constitui uma
rede informal composta por Diretores-Gerais das administracdes publicas dos Estados Membros da UE, pela
Comissdo Europeia (CE) e por paises observadores. E no &mbito da EUPAN que atua atualmente a rede
dos correspondentes nacionais da CAF, a qual é constituida por peritos nacionais dos Estados-membros e
presidida, desde 2001, pelo Centro Europeu de Recursos CAF do Instituto Europeu de Administracao Publica
(EIPA).

Ao Instituto Europeu de Administracdo Publica (European Institute for Public Administration - EIPA) foi
atribuida a responsabilidade de apoiar a implementacdo da CAF nos Estados-Membros, designadamente
dinamizar a rede dos Correspondentes Nacionais da CAF e prestar apoio através de estudos, consultoria e
formacado. Tendo o EIPA criado uma unidade especifica para este efeito, o Centro de Recursos CAF.

E no &mbito da rede dos Correspondentes CAF que tém sido desenvolvidas diversas iniciativas e produtos,
que vao desde os trabalhos de revisao do modelo CAF a criacdo de novos produtos, das quais destacamos:
- revisdes do modelo CAF - considerando a avaliacdo da experiéncia e feedback dos utilizadores CAF dos
Estados-membros - que culminaram em novas versdes do modelo em 2002, 2006, 2013 e 2020;

- criacdo do Processo de Feedback Externo da CAF (Procedure for External Feedback - PEF) fornece uma
apreciacdo externa sobre a qualidade da autoavaliacdo, bem como a forma como as organiza¢bes que
aplicaram a CAF estdo a introduzir os Principios da Exceléncia. Este reconhecimento externo, assente em
trés pilares (autoavaliagdo; programac¢do de melhorias e maturidade TQM) culmina na atribuicdo da
distincao “Effective CAF User" (DGAEP 2013a);

- criacdo de uma CAF adaptada ao setor da Educagdo, aplicavel a todas as instituicbes de ensino e formacao,
abrangendo todos os niveis de ensino, desde o pré-escolar ao ensino superior, incluindo a aprendizagem ao
longo da vida (DGAEP 2014);

- realizacdo de oito Eventos Europeus da CAF, entre 2003 e 2018, sob a égide e organizacdo de diversas
Presidéncias do Conselho da Unido Europeia;

- desenvolvimento de diversos estudos, patrocinados pelas diversas Presidéncias, sobre estratégias de
promogcdo da CAF nos Estados-membros e a experiéncia dos utilizadores, seja na forma como aplicam a CAF,
seja no tipo de acBes de melhoria implementadas, incluindo a apresentagdo de casos praticos de servigos e
os resultados que alcancaram com a aplicacao da CAF.
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Quadro 2. Estudos sobre a CAF de ambito europeu

= CAF Improvement identification, prioritisation and implementation (2016)

= CAFin the Education Sector Successful stories of performance improvement (2014)

= How the CAF Model Strengthens Staff Participation (2013)

= Five Years of CAF 2006: From Adolescence to Maturity - What Next? (2011)

= Growing Towards Excellence -A Decade of European Collaboration with CAF (2010)

= CAF works - Better service for the citizens by using CAF (2006)

= Study on the use of the Common Assessment Framework in European Public Administrations (2005)

= Study for the Italian Presidency on the use of the Common Assessment Framework (CAF) in European Public
Administrations. (2003)

1.3 Estratégias de promocgdo e aplicacdo da CAF nos Estados-membros da Unido Europeia

Desde o inicio da CAF 2000 tém sido desenvolvidas iniciativas, em alguns paises Europeus para promover e
apoiar a utilizacao da CAF. As actividades mais relevantes consubstanciam-se na divulgacao de informacao
e criacao de ferramentas de apoio para implementar a CAF, actividades de formacao, consultoria, partilha
de experiéncias, conferéncias e prémios da qualidade. A promo¢do da CAF tem sido, com algumas
excep¢des, onde o “patrocinio” politico é mais evidente através da recomendacdo ou obrigatoriedade,
geralmente uma abordagem bottom-up.

No estudo europeu de 2011 o EIPA identifica as razdes para as organiza¢Bes usarem a CAF, sendo todas do
tipo “interno”, como por exemplo a vontade de identificar pontos fortes e areas para melhoria, envolver as
pessoas na gestdo da organizacdo e motivacao e input para atividades de melhoria. Os autores concluem
que as organizacdes querem utilizar a CAF em primeiro lugar para si proprias, e para melhorar as suas
organizacdes, 0 que constitui o objetivo de um instrumento de autoavaliacao (EIPA 2011).

A CAF pressupde um ciclo de melhoria continua, a semelhanga do ciclo PDCA de Deming (Plan-Do-Check-Act)
sendo deste modo inerente a autoavalia¢do, com base na CAF, a subsequente implementacdo das ac¢des
de melhorias. O referido estudo de 2011 aponta para que 88% das organiza¢des tinham desenvolvido um
plano de melhorias ou estava em curso a sua implementacdo.

No Quadro 3 apresentam-se os resultados alcancados, desde o lancamento da CAF, no ano 2000. Deste
total, o sector da educacao e da administracdo local registam mais casos de utilizacdo da CAF, com 1128 e
952 casos respectivamente, surgindo em terceiro lugar as organiza¢des do sector social com 423 registos’.
Estes nUmeros poderdo ser explicados pelo facto de serem em maior nUmero e a sua proximidade ao
cidaddo. Acrescente-se que esta Base de Dados de utilizadores ndo reflecte a realidade, visto que nem todos
os utilizadores CAF registam o seu processo CAF na BD do EIPA.

Quadro 3 - Nimero de utilizadores da CAF (BD EIPA)

4.076 Total de utilizadores registados
59 Paises UE , fora da UE e instituicdes comunitarias
187 Distin¢cOes “Effective CAF User”

Fontes: EIPA?

TEIPA (2020) Centro de Recursos CAF consultada em https://www.eipa.eu/portfolio/european-caf-resource-centre/ no dia 01 de outubro
2idem..
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1.4 Estrutura e aplicagéo da CAF

A CAF pertence a familia dos modelos de gestdo da qualidade total (TQM) e foi originalmente inspirada no
Modelo de Exceléncia da Fundacdo Europeia para a Gestdo da Qualidade (EFQM®). E um modelo de gest&o
de desempenho que atua como uma "buUssola" para ajudar os dirigentes a encontrarem os caminhos para
a exceléncia. Com as suas representacOes graficas, explica a relacdo causa/ efeito entre os fatores
organizacionais e os resultados de desempenho.

A CAF baseia-se na premissa de que excelentes resultados no desempenho organizacional, nos cidaddos/
clientes, nas pessoas e na sociedade sdo alcancados através da forma como a lideranca conduz a estratégia
e o planeamento, as pessoas, as parcerias, 0S recursos e 0s processos. Analisa a organizacao de diferentes
angulos ao mesmo tempo: a abordagem holistica da analise do desempenho.

A especificidade do sector publico foi salvaguardada no capitulo introdutério da terceira e quarta versao do
modelo CAF 2007 e CAF 2013, no qual é referido que a gestdo publica e a qualidade no sector publico
apresentam um conjunto de condi¢des especiais, quando comparadas com o sector privado. As
organizacdes publicas pressupdem pré-condi¢des basicas, comuns a nossa cultura politica, social e
administrativa europeia: a legitimidade (democratica, parlamentar); o imperativo da lei e comportamento
ético baseado em valores e principios comuns tais como abertura, transparéncia, responsabilizacdo,
participacao, diversidade, equidade, justica social, solidariedade, colaboracgado e parcerias.

Enquanto modelo TQM, a CAF subscreve os conceitos fundamentais da exceléncia tal como sdo definidos
pela EFQM: orienta¢do por resultados, focalizacdo no cliente, lideranga e constancia de propdsitos, gestao
por processos e factos, envolvimento de pessoas, melhoria continua e inovagao, parcerias com beneficios
mutuos e responsabilidade social corporativa, visando melhorar o desempenho das organizacdes publicas
com base nestes conceitos.

Como se pode ler no respetivo referencial CAF 2020 (DGAEP 2020), este modelo tem como propdsito apoiar
as administra¢des publicas a “introduzir uma cultura de exceléncia; implementar progressivamente a légica
PDCA (Planear, Executar, Rever, Ajustar); realizar o processo de autoavaliacdo, com o objetivo de obter um
diagnostico da organizacdo; elaborar um diagndstico que mostre os pontos fortes e as areas a melhorar,
ajudando na definicao de a¢bes de melhoria”.

A estrutura do modelo CAF é composta por 9 critérios (5 Critérios de Meios e 4 Critérios de Resultados) que
por sua vez sao decompostos por 28 subcritérios. A avaliacdo do desempenho da organiza¢do incide na
analise dos subcritérios que sado ilustrados por 200 exemplos, os quais explicam o conteddo dos subcritérios
em mais detalhe e inspiram as areas a melhorar na organizacdao.

A nova CAF 2020, e quinta versdo do modelo, foi desenvolvida num processo interativo e colaborativo no
ambito da Rede dos Correspondentes CAF e do EIPA. As atualizagdes concretizadas nesta revisdo estao
relacionadas com as mudancas e desafios que se colocam aos servi¢os publicos, como a transformacao
digital, agilidade organizacional/ capacidade de mudanca, sustentabilidade e a diversidade.

Avisdo holistica da CAF, cuja estrutura se apresenta na Figura 1, tem vindo a ser reforcada com as sucessivas
revisdes do modelo, aprofundando a rela¢do de causalidade entre os critérios de Meios e Resultados.
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Figura 1 - Estrutura da CAF
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&

APRENDIZAGEM E INOVACAO

Fonte: DGAEP (2020)

A aplicacdo da CAF é um exercicio de autoavaliacdo que confronta o desempenho da organizacdo naquele
momento com um referencial, os critérios da CAF, através de instrumentos de analise que podem incluir a
observacdo directa, questionarios, entrevistas, suportado em evidéncias, uma vez que se trata de um
exercicio de autoavaliacdo.

ApOs este exercicio é estabelecida a classificacdo final com base em dois quadros de pontuagdo, para
Critérios de Meios e Critérios de Resultados, que sao fornecidos pelo modelo CAF. S3o apresentadas duas
formas de pontuar: Sistema de Pontuacao Classico/CAF classical scoring” - fornece uma apreciacdo global de
cada critério; e o Sistema de Pontuacdo Avancado/Fine-tuned CAF scoring para avaliar com maior detalhe as
accdes e resultados alcancados, exigindo mais input e output de informacao.

Nas primeiras versdes da CAF a metodologia utilizada para realizar a autoavaliagao, com base na CAF, era
apontada como uma escolha das organizacfes. A versdo CAF2000 e CAF2002 apresentavam linhas de
orientagdo genéricas para a sua aplicacdo. A partir da terceira versao da CAF o processo de implementacdo
do modelo assume maior relevancia, com linhas de orientacdo mais detalhadas e apresentadas como um
ciclo de melhoria continua da organizacao em “10 passos” distribuidos por 3 fases principais, conforme
consta no referencial CAF 2020 (DGAEP 2020):

12 - Iniciar a caminhada CAF, que inclui definir responsabilidades, assumir comprometimento com o
projeto e planear.

2?2 - Desenvolver o processo de autoavaliagcao que implica um diagnéstico da organizacdo, por parte dos
trabalhadores e dirigentes, através de uma Equipa criada para este efeito, para identificar pontos fortes e
areas a melhorar no desempenho da organizagdo, tendo como base os Critérios da CAF. O principal
resultado desta fase, para além da avaliacdo, é uma lista de sugest8es de melhoria para o desenvolvimento
da organizacdo. O resultado esperado é um relatério de autoavaliacdo.

3? - Elaborar um plano de melhorias, tendo como base as sugestdes de melhoria desenvolvidas na fase 2,
programando as a¢Bes de melhoria que vao dar corpo aquelas ideias. Neste plano as a¢des de melhoria sdo
priorizadas e apresentadas com cronogramas, definicdo de responsabilidades e recursos necessarios.
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Seguindo-se a implementacdo do plano de melhorias, que devera ser implementado dentro de dois anos.
Depois disso, um novo processo de autoavaliacdo da CAF pode ser iniciado. Este ciclo garante o processo de
melhoria continua na organizacao.

Como referem Dearing and Staes (2006) a CAF motiva a obtencdo sistematica de dados, os quais sdo depois
comparados com periodos antecedentes e organizacdes similares (numa perspectiva de aprendizagem).
Bem como, o outro aspeto inovador é permitir interpretar os dados existentes na organizac¢do através dos
critérios do modelo.

Nao deixemos, no entanto, de concordar com Stromsnes (2002) quando refere que o processo de
autoavaliacdo é claramente menos rigoroso e menos detalhado do que uma avaliacdo organizacional,
conduzida por assessores externos treinados, contudo é mais econdmico e tem a vantagem de revelar as
percecdes das pessoas relativamente a sua prépria organizagao.

2. A CAF na administracdo publica portuguesa

2.1 Enquadramento da CAF na Administragdo Publica portuguesa

A CAF comecgou por ser disseminada pelo extinto Secretariado da Moderniza¢do Administrativa (SMA) que
acompanhou a conclusdo da primeira versao da CAF, tendo sido apresentada na 12 Conferéncia para a
Qualidade das Administra¢des Publicas da Unido Europeia durante a Presidéncia portuguesa da UE. Ao nivel
nacional o SMA utilizou os critérios da CAF na avaliacdo das candidaturas ao Concurso «Qualidade em
Servicos Publicos de 2001 ».

Apo6s uma breve passagem pelo Instituto para a Inovacao na Administracao do Estado, é a Direc¢ao-Geral
da Administracdo e Emprego Publico (DGAEP), servico integrado no Ministério da Moderniza¢do do Estado
e da Administracdo Publica, é responsavel pela disseminacdo da CAF na AP portuguesa. A par das suas areas
tradicionais nos dominios do regime geral da fun¢ao publica e politicas de emprego publico, consagra nas
competéncias de uma das unidades da sua estrutura nuclear - Departamento de Desenvolvimento de
Modelos Organizacionais - a competéncia para h) Estimular a utilizacdo de ferramentas e metodologias de
gestdo e de avaliagGo da gestdo dos drgdios e servicos, designadamente da Estrutura Comum de Avaliagdo da
AdministracGo Publica (CAF), i) Promover a utilizagdo de metodologias de avaliacdo e desenvolvimento
organizacional, bem como o reconhecimento externo, designadamente a Effective CAF User (Portaria n.° 60/2019,
de 13 de fevereiro).

Como se pode consultar no site da CAF?, as linhas de acdo da DGAEP, passam pela disponibilizagdo de
recursos informativos necessarios para os servi¢os desenvolverem, de forma autébnoma, os seus processos
CAF, bem como facultar informacdo atualizada sobre o modelo e promover a partilha de experiéncias entre
utilizadores da CAF.

Nao tem existido um patrocinio politico (do Governo) evidente, para além de iniciativas abrangentes ao nivel
sectorial, como foi o caso do MSST e Governo Regional dos Acores (abordados adiante). A abordagem a
disseminac¢do da CAF, na Administracdo Publica portuguesa, tem seguido uma perspetiva bottom-up.

Destaquemos algumas das iniciativas que tém vindo a ser desenvolvidas no ambito da CAF (Evaristo 2010 e
DGAEP 2020%):

3 DGAEP (2020) “Quem somos” acedido em 15.09.2020 em www.caf.dgaep.gov.pt.
4 DGAEP (2020) “Histérico das actividades da CAF” acedido em 15.09.2020 em www.caf.dgaep.gov.pt.
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- Em 2003 o Governo Regional dos Acores determinou, através de diploma préprio, a aplicagdo da CAF nos
servicos publicos da Regido. Por decisdo do Conselho do Governo Regional foram criados, em toda a
administragdo Publica Regional, os Nucleos de Promoc¢ao da Qualidade (Orientagao N° 2/2006).

- Em 2004 é implementado o Programa Qualidade do Ministério da Seguranca Social e do Trabalho (MSST),
coordenado pela respectiva Secretaria-Geral, que previa duas fases: diagnéstico e implementacdo de
melhorias (Andrade et. al. 2004). O Programa abrangeu 17 servicos e organismos do Ministério e contou
com o envolvimento do Ministro respectivo. Em resultado da mudanca de Ministro, o programa ficou-se pela
primeira fase;

- As cinco vers8es do modelo CAF foram traduzidas para portugués e foram criados materiais de apoio, pela
DGAEP, para apoiar os utilizadores na aplicagdo do modelo nas organiza¢des publicas, designadamente
Grelha de Autoavaliacdo e questionarios de avaliacdo da satisfacdo de stakeholders;

- Disponibilizacdo de informacdo sobre a CAF no website da DGAP e apoio aos servi¢os no planeamento dos
seus projetos de aplicacao da CAF, incluindo acbes de sensibilizacao para apresentacao da CAF;

- Em 2013, a DGAEP implementa o Processo de Feedback Externo da CAF em Portugal, o qual incluiu a
traducdo portuguesa e publicagdo do “Guia do Utilizador do Processo de Feedback Externo da CAF". Este
Processo, permite as organiza¢des publicas obterem um reconhecimento externo do seu processo CAF,
através da distin¢ao “Effective CAF User";

- A DGAEP organizou quatro eventos nacionais de partilha de praticas relacionadas com a aplica¢gdo da CAF,
com uma média de 150 participantes, bem como, a realizacdo de um evento de ambito europeu, que
decorreu durante a Presidéncia Portuguesa da UE, em 2007, com a presenca de cerca de 300 participantes;
- Entre 2004 e 2011 decorreram cinco edi¢8es do Diploma de Especializacdo em CAF (DECAF), ministrado em
regime de blended-learning (presencial e a distancia), no ambito de uma parceria entre a DGAEP e 0 INA;

- ADGAEP assegurou a tradugdo portuguesa da versdo CAF Educacdo e a criacdo de materiais de apoio como
0 Modelo Integrado CAF Educacgéo, Referencial da Avalia¢do Externa e EQAVET e o documento CAF Educagdo:
Exemplos de Prdticas e de Indicadores de Avalia¢éo;

- Lancamento de um programa de financiamento para projetos de aplicacdo da CAF, no ambito do Sistema
de Apoio a Modernizacdo e Capacitacdo da Administracao Publica, o qual resultou no financiamento de 14
projetos nas areas governativas da educacdo e ensino superior, saude, agricultura e seguranca social (Aviso
n°® 3/2016 do SAMA2020). Esta operagdo resultou de uma parceria entre a DGAEP e a Agéncia para a
Moderniza¢do Administrativa;

- Participacdo da DGAEP como entidade parceira da ONUDI/ONU, com financiamento da UE, num projecto
de implementacdo da CAF em algumas das entidades da Administracdo Publica de Cabo Verde, consideradas
como relevantes para facilitar a “vida" as empresas e aos investidores, no ambito de um propésito mais
vasto da ONUDI para melhorar o ambiente de negdcios daqueles pais.

Por ultimo, refira-se o interesse que a CAF tem despertado junto da comunidade académica, a julgar pela
publicacao de diversas dissertacdes de mestrado e teses de doutoramento que atravessam varios dominios,
desde a educacgao as Autarquias Locais, e cuja amostra do que tem sido feito podera ser consultado no
website da CAF®,

> DGAEP (2020) “A CAF em Portugal” acedido em 16.09.2020 em www.caf.dgaep.gov.pt
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2.2 Dind@micas organizacionais de aplicacdo da CAF

A identificacdo dos utilizadores da CAF, e das suas experiéncias e percep¢des, na Administra¢cdo Publica
portuguesa pode ser efectuada através de trés fontes principais:

- Base de Dados do Centro de Recursos CAF no EIPA que agrupa os registos de todos os utilizadores CAF ao
nivel europeu, sendo este registo feito de forma voluntaria e em alguns casos corresponde aplica¢cdes
parciais de unidades organica, e que para uma mesma organizacdo pode registar varias aplicacdes. Em
Setembro de 2020 estdo registados 242 casos de aplicacdo da CAF da Administracdo Publica portuguesa;

- Estudos europeus sobre utilizadores, os quais sdo identificados no segundo capitulo deste artigo;

- Estudos nacionais sobre utilizadores da CAF: Primeiro Estudo sobre a aplicacéo da CAF em Portugal (DGAP
2006), Estudo sobre a CAF na Administracdo Central (2018) e A CAF no sector do ensino publico em Portugal -
2017.

De uma forma genérica estes estudos abrangem diversos pontos de analise que incluem, designadamente
o processo de autoavaliagao, (constituicao e formagao das equipas, tempo de duracdo, grupos profissionais,
papel dos dirigentes), ambito da aplicacdo da CAF (parcial ou geral), experiéncia com outras ferramentas, os
beneficios, as dificuldades, repeticdo da autoavaliacdo e natureza das ac¢bes de melhoria.

No ultimo estudo nacional, sobre utilizadores da CAF da administracao central do Estado, com uma taxa de
resposta de 83%, destacamos algumas conclusdes (DGAEP 2018):

- questionados sobre o que é a CAF para as organiza¢fes publicas, entre as opc¢des que foram mais
escolhidas 44% respondeu que “é um excelente sistema de gestdo da qualidade para as organiza¢des
publicas” e 23% “um guia europeu de Boa Governagao das organizac¢8es publicas”;

- quanto as experiéncias de aplicacdo da CAF: 81% afirmam que as equipas de autoavaliacdo beneficiaram,
na sua maioria, de formacdo sobre CAF; 38.1% dos respondentes refere ter recorrido a entidades externas
para aplicacdo da CAF e 61.9% refere que nunca o fez; quanto a relevancia da experiéncia, numa escala entre
1e10,em que 1 correspondia a “Nada relevante” e 10 a “Muito relevante” 55.6% dos respondentes considera
que a experiéncia merece uma avaliacdo igual ou superior a 8;

- consideradas globalmente todas as respostas, os principais motivos que as organiza¢des equacionam para
aplicar a CAF no futuro, consubstanciam-se no seguinte: “Encontrar oportunidades de melhoria“(20%),
“Melhorar o desempenho” (19%) e “Contribuir para a avaliagdo do desempenho da instituicdo” (16%).

No Quadro 6 é possivel visualizar o numero de utilizadores da CAF, em Portugal, e como se distribuem pelos
trés niveis da Administracdo (Central, Regional e Local). Refira-se ainda que nos servicos de coordenacdo, as
Secretarias-gerais, as quais foram os parceiros privilegiados numa estratégia em cascata de disseminacao
da CAF na Administragdo Publica portuguesa, o que se traduziu no aumento de aplicagcbes do modelo neste
tipo de estruturas (Evaristo 2004).

36



Quadro 4 - Numero de utilizadores da CAF em Portugal
(atualizada em 14-(3-2018)

Utilizagdo da CAF em Portugal

Sector | N2de Utilizadores | N°de aplicacGes
Educagdo e Investigagio 311 636
Servigos de Coordena;do 48 58
Administragdo Local | 22 | 29
Servigos Sociais e Seguranca Social 19 20
Sadde 3] a
Cultura A 5
Economia, Agriculturs, Pesca 2 Comé-cio 4 6
Policiae Seguranca 4 4
Transportes, Infraestruturas e servigos essenciais 3 3
Administracdo Interna 1 1
Outros | 1 | 1
TOTAL 425 771

Fonte: DGAEP®

3. Consideracgdes finais

Importa concluir este artigo com algumas considerac8es finais sobre o modelo CAF e o seu contributo para
a sustentabilidade da qualidade na organizacdao. Destaquemos nesta matéria a perspectiva da prépria
metodologia de implementacdo da CAF e, por outro lado, a andlise da organizacdo baseada num referencial
actualizado e que disponibiliza um conjunto de boas praticas, aplicaveis a todas as organiza¢des da
administra¢do publica, independentemente do sector em que se encontram ou do nivel de administracao.

Vejamos a primeira perspectiva. O modelo CAF, como se refere a ultima versao do referencial, pretende ser
um catalisador para um processo de melhoria completo dentro das organizacdes publicas. Desde logo,
comeca pela forma como se aplica o modelo, através de um processo participado, em que além da Equipa
de Autoavaliacdo (constituida por colaboradores da organizacao), outras partes interessadas podem
também ser chamadas a avaliar a sua satisfacdo com o desempenho da organizacdo. Outro aspeto relevante
é permitir que trabalhadores e dirigentes discutam em conjunto os pontos fortes e fracos da organizagao,
de forma construtiva. Bem como, o know-how sobre a aplicacdo da CAF adquirido pelos intervenientes
diretos no projecto CAF, o qual reforca a capacitacdo interna da organizacdo para a melhoria continua.

E também uma porta de entrada para a introducdo de uma cultura de melhoria continua, através da légica
PDCA (Planear, Executar, Rever, Ajustar), a qual serve de base na analise dos Critérios de Meios da CAF,
reforcando a monitorizacdo e a avaliacdo como praticas fundamentais de melhoria do desempenho
organizacional.

Outro aspeto importante é a que a programacdo das melhorias da organizagdo tem como base as evidéncias
da autoavaliacao, ou seja os factos que sao revelados no processo de diagnoésticos, aléem de estimularem as
organizacdes publicas a pratica sistematica de recolha, utilizacdo e disponibilizacdo de dados relevantes para
a gestao.

Na segunda perspectiva temos um modelo “feito a medida” (DGAEP 2020) para o setor publico, que é
disponibilizado de forma gratuita e desenvolvido de forma colaborativa por quem conhece o contexto e
especificidades da administracdo publica. A CAF fornece assim uma linguagem comum, promotora de
didlogo e de projectos de benchlearning (forma de aprender a melhorar através da partilha de conhecimento)
entre organizac®es do setor publico.

6 DGAEP (2020) “N° de utilizadores da CAF em Portugal” acedido em 16.09,2020 em www.caf.dgaep.gov.pt
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O modelo permite também estabelecer pontes entre varias ferramentas e sistemas de gestdo e de
qualidade, que existam em desenvolvimento na organizacdo, nao concorrendo ou conflituando com os
mesmos. Antes pelo contrario, estas ferramentas ou sistemas enquadram-se nos Critérios da CAF de uma
compreensiva evidenciando os pontos fortes da organizacdo ou as areas que ainda ha a melhorar.

A CAF entrou na fase adulta. Se no inicio, as atualizacdes estiveram mais orientadas para resolver as “dores
de crescimento” do modelo, a partir da terceira versdao a estrutura ficou estabilizada e as versdes
subsequentes focaram-se em melhorar a funcionalidade do modelo e a apropriar os desafios que se
colocam aos servicos publicos. Este ultimo aspeto estd bem evidenciado na ultima versdo da CAF 2020 que
actualizou muitos dos exemplos, que integram os Critérios do modelo, com as tematicas da transformacao
digital, agilidade organizacional/capacidade de mudanga, sustentabilidade e a diversidade.
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Rede CESOP-Local: a Estrutura Comum de Avaliacao e os ODS
na administracao local enquanto instrumentos de medicao

José Fidalgo Gongalves
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Jorge Cerol

Tania Correia
“A complexidade humana ndo se compreenderia separada destes trés
elementos, todo o desenvolvimento verdadeiramente humano significa:
desenvolvimento conjunto das autonomias individuais, das participa¢bes
comunitdrias e do sentimento de pertenca a espécie humana” (Morin, 2002)

Introducgao

O projeto, desenvolvido pelo Centro de Estudos e Sondagens de Opinido da Universidade Catdlica
Portuguesa (Catolica-CESOP), pretende contribuir para a promoc¢do e implementacdo de medidas de
transicdo para a sustentabilidade em territérios administrativos. O trabalho em apreco toma como
referéncia a documentacdo sobre a sustentabilidade e a participagdo, com particular enfoque na Agenda
2030 para o Desenvolvimento Sustentavel e na CAF (Estrutura Comum de Avalia¢do). Estes normativos
instituem, por um lado, o funcionamento em rede e, por outro lado, a promog¢do e envolvimento dos
cidadaos e dos agentes de desenvolvimento local, apelando a integracdo da posicdo das partes interessadas
na estratégia dos governos.

No ambito das Nag¢des Unidas, os 193 Estados-membros que a constituem aprovaram por unanimidade, na
cimeira da Organizacao das Na¢des Unidas (ONU), realizada a 25 de setembro de 2015, na sede da ONU, em
Nova lorque (EUA), um conjunto de medidas, constantes na Agenda 2030 para o Desenvolvimento
Sustentavel que entrou em vigor no dia 1 de janeiro de 2016. Também, resultante do contributo de
sucessivas Presidéncias da Unido Europeia (Reino Unido e Austria em 1998, Alemanha e Finlandia em 1999
e Portugal em 2000), sob a égide do Grupo de Servicos Publicos Inovadores (Innovative Public Services Group
- IPSG)', foi desenvolvido um instrumento de autoavaliacdo para as organiza¢des da administracdo publica,
a CAF (Estrutura Comum de Avaliagao).

Verificada a existéncia destes normativos, torna-se necessario encontrar um novo tipo de abordagem para
a participagdo e para a sustentabilidade. Neste trabalho, procura-se demonstrar de que forma um sistema
dindmico de atores, relacbes e recursos pode incentivar as pessoas para uma cidadania ativa e preparar as
autarquias para auscultar os cidaddos. O enfoque esta no alinhamento de estratégias, quer ao nivel local,
entre autarquia e cidaddos e entidades coletivas do mesmo territério, quer entre os diversos niveis de
governo (local, regional, nacional e internacional). E expectéavel que, ao juntar a opinido dos cidaddos aos
indicadores de sustentabilidade, esta informacdo permita as autarquias elaborar as melhores estratégias de
acao, melhorar a relagdo e a satisfacao entre e com as partes interessadas e, consequentemente, melhorar
o desempenho das politicas publicas.

O pressuposto da necessidade deste estudo é a percecdo de que a situacdo atual continua a evidenciar o
gue vem sendo sinalizado nos ultimos anos, mais do que uma discussdo em torno da ideia de
desenvolvimento sustentavel, neste momento, é a questdo pratica de fazer acontecer a transicao para a
sustentabilidade que esta na ordem do dia (Gongalves, 2013); e que a responsabilidade de conseguir uma
forma de vida sustentavel é universal, envolve os decisores politicos, e cada cidaddo e requer que toda a
sociedade aceite e intervenha nesse esfor¢co de mudanca (Castells, 2003).

' https://www.caf.dgaep.gov.pt/index.cfm?0BJID=01AC8D29-EOFF-4DD1-884C-0855C93BAB45. Acedido a 2020-08-10.
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Significa que para implementar medidas de transicdo para a sustentabilidade no terreno é necessario o
envolvimento das pessoas e que o municipio é o Governo mais proximo dos cidaddos e com condi¢8es para
organizar esse esforco de mudanca. Assim, foi definido um plano de acdo, no sentido de procurar obter
dados fiaveis que permitissem confirmar ou infirmar a perce¢do existente e manifestada informalmente.
Para tal, construiu-se um modelo de investiga¢do, baseado predominantemente em métodos quantitativos
e complementado com métodos qualitativos.

Considera-se que as Autarquias sdo a representagdo politico-administrativa das comunidades locais e sdo
instituicdes publicas vocacionadas para servir o interesse publico local materializado nas ambigdes,
preocupacgdes e necessidades dos cidaddos que representam; que exercem um papel fundamental na
promo¢do do desenvolvimento local, nomeadamente: (1) Por disporem de um conjunto relevante de
funcdes cuja implementacao pode contribuir para melhorar a qualidade de vida das suas comunidades; (2)
Por estarem muito bem posicionadas (proximidade) para influenciar os outros agentes de desenvolvimento
e envolverem toda a comunidade; (3) Porque sdao empregadores e consumidores, com a responsabilidade
de organizar de forma sustentavel a sua prépria unidade produtiva local (Gongalves, 2019).

Problematica

No contexto dos processos de globalizagdo varios desafios tém vindo a colocar-se as pessoas e as
instituicdes, nomeadamente quanto a necessidade de definir novos modelos de desenvolvimento global
para a humanidade. Até aqui, as respostas geradas para responder aos desafios da globalizacao afirmaram-
se como vitais e eficazes. Mas, hoje em dia, novos desafios relacionados com o desenvolvimento sustentavel
obrigam a engendrar respostas inovadoras. Paises, concelhos e cidades passam por periodos prolongados
de debilidade econdmica: desequilibrio comercial, dividas cada vez maiores, inflacdo elevada e desemprego.
As fraquezas econdmicas, geralmente medidas pela perda de populacao, pelo alto indice de desemprego,
pela queda de receitas e dos investimentos, estdo ligadas a sorte das indUstrias, dos recursos e produtos
locais. Estes tém vindo a ser elementos a ter em conta no desenvolvimento de novas respostas para a vida
das pessoas (Gongalves, 2013).

As comunidades locais sdo, por exceléncia, os espacos onde as dinamicas ocorrem, mas elas proprias estao
a mudar rapida e intensamente, obrigando a procurar novos conceitos que permitam resolver os processos
antagoénicos que ocorrem nas grandes aglomeracdes populacionais. A comunica¢do? da Comissdo ao
Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Comité Econémico e Social Europeu e ao Comité Das Regibes, em
julho de 2014 (COM, 2014) refere que “As cidades estdo em constante evolucéo e a concegdio de politicas eficazes
deve assentar numa compreensdo mais profunda e numa partilha mais efetiva de conhecimentos e experiéncias”.
Na perspetiva do aperfeicoamento econdmico local, ao valorizar o papel das cidades como motores
fundamentais de desenvolvimento e internacionalizacdo, tornando-as mais atrativas e sustentaveis, reforca-
se 0 papel do sistema urbano nacional como dinamizador do conjunto do territorio (Lopes e Esteves, 2011).

Em Portugal, pesa sobre a comunidade local, e logo sobre os cidadaos, a pressao de uma estrutura politico-
administrativa muito vertical, limitadora da a¢do, sem visdo prospetiva e que ndo apresenta, no seu
horizonte, as gerac¢des vindouras, uma prerrogativa de opcbes para o desenvolvimento; apenas se tem
traduzido numa disparidade de instrumentos de gestdo, por vezes sobrepostos, com multiplas tutelas que
ndo cumprem com 0s requisitos de uma informacdo clara e da necessaria celeridade e elasticidade na
decisao, como é desejavel, numa sociedade eficiente e democratica. (Lopes e Esteves, 2011). Acresce ainda,
a tudo isto, que a participacao, ou a falta dela, € um dos maiores problemas com que se deparam as
comunidades locais (Gongalves, 2019).

2 http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/consultation/urb_agenda/pdf/comm_act_urb_agenda_pt.pdf. Acedido em 2020.08.21
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O comportamento das pessoas e a forma como as instituicdes funcionam sao o principal obstaculo. Se, por
um lado, a participacdo mais comum, por parte dos cidadaos, é centrada no individuo e nos seus proprios
problemas, e ndo nos problemas comuns a toda a comunidade, por outro lado, também as autarquias nao
podem ficar apenas remetidas a uma comunicagao univoca (Gongalves, 2013).

A questdo da interatividade entre e com os cidaddos e as organizacBes da sociedade civil tem merecido a
atencdo de varios investigadores nacionais e internacionais (e.g. Arnestein, 1967, Connor, 1988, Fung, 2006,
Brodie et al., 2009, Bilhim, 2004) e das instituicdes mundiais (e.g. ONU, UE). O uso de mecanismos de
participacao formais e informais (e.g. foruns de deliberacdo para a construcdo de consensos), esta, também,
expresso na Declaracdo do Milénio das Na¢des Unidas e do Consenso de Monterrey, onde se destaca a
importancia da governanca para o desenvolvimento sustentavel.

O conceito classico de democracia esta de acordo com a premissa de dar voz aos habitantes de uma
comunidade ou nagdo. O sociélogo Mark Granovetter (1995) diz que a sociedade carece de uma estrutura
para pensar sobre por que e como é que as pessoas (atores) devem interagir e cooperar entre si. Mas, ndo
é apenas através dos ‘processos de participacao’ que se encontram as solu¢des para toda a disparidade de
comportamentos sociais; talvez possibilitem, sim, uma maneira diferente de lidar com problemas atuais e
futuros. Segundo Veldsquez e Gonzalez (2003), para alcancar a participacdo dos cidadaos, expressa através
do exercicio deliberativo e da tomada de decisdes comuns, sdo necessarios altos niveis de transparéncia.
Assim, a participagdo, entendida como tal, implica uma relacdo de compromisso entre o Estado e a
sociedade civil e a sua institucionalizagdo permite melhorar as politicas publicas.

O relatério da Comissdo Europeia responsavel pela Politica Regional (2011), ‘Cities of tomorrow - Challenges,
visions, ways forward’, sugere a ado¢ao de uma visao mais holistica, através da promoc¢do da inteligéncia
coletiva, focada na reflexao sobre problemas da sociedade, como forma de ajudar a superar as perspetivas
setoriais do espac¢o urbano, através de trés processos inter-relacionados que combinam o lugar e as
pessoas: (1) partilhar experiéncias de sucesso local, como, por exemplo, a inova¢do social, métodos de
aprendizagem e o dialogo intercultural; (2) identificar uma escala apropriada para os diferentes tipos de
intervenc¢do urbana; (3) promover vinculos estaveis e coerentes de cooperacdo, através de negociacdo entre
agentes e organizacBes dos diferentes niveis espaciais de intervencdo, ao nivel de freguesia e de bairro.

Assim, torna-se importante valorizar o papel das comunidades, enquanto motores fundamentais de
desenvolvimento e internacionalizacdo, tornando-as mais atrativas e sustentdveis, de modo a reforgar o
papel do sistema urbano nacional como dinamizador do conjunto do territério (Lopes e Esteves, 2011). Neste
contexto, para a administracao local é fundamental percecionar e encontrar respostas para as necessidades
dos cidadaos e das organizac8es da sociedade civil e das institui¢des publicas do aparelho do Estado. Torna-
se imperativo pensar em cultura da qualidade como vetor chave da moderniza¢cdo administrativa e como
forma de maximizar a probabilidade de sucesso dos compromissos assumidos, para que a organizacao se
habilite a aprender e a adaptar-se ao meio ambiente com ética e transparéncia. (Azevedo, 2007; Caldeira,
2009).

Na perspetiva da missdo do Governo Local, perceciona-se a necessidade da satisfacdo de trés objetivos
primordiais e essenciais para o sucesso distintivo das autarquias, no ambito da gestdo dos bens comuns e
da defesa dos interesses comuns da comunidade local e global: 1) Avaliar o desempenho da Autarquia; 2)
Determinar a tangibilidade na dinamica do territério; 3) Potenciar atores e iniciativas locais. Fatores que,
associados a valorizacdo dos recursos endégenos, atratividade e competitividade, na 6tica do cidaddo
(residente, trabalhador ou visitante), serdo essenciais para o sucesso distintivo das autarquias. Considera-
se que qualquer ac¢do local provoca um impacto (positivo ou negativo) no planeta, percebe-se que a
concretizacao da Agenda para o Desenvolvimento Sustentavel terd de acontecer a partir do nivel local.
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Os municipios sdo a estrutura de resposta fundamental para concretizar e medir a sustentabilidade local,
por disporem de um conjunto relevante de fun¢8es cuja implementag¢do pode contribuir para melhorar a
qualidade de vida das suas comunidades (Goncalves, 2019).

A Agenda Global de Desenvolvimento

A tomada de consciéncia coletiva sobre a relativa exiguidade da Terra e sobre as reais capacidades humanas
para lhe infligir danos terdo sido, no seu conjunto, as principais razdes que levaram ao surgimento de uma
nova dimensao ética, ou de responsabilidade individual e coletiva, sobre o desenvolvimento sustentavel.
Estas preocupac0es, levantadas por Ernest Haeckel (1870), Eugene Odum (1960), Maurice Strong (1972),
foram mais acentuadas no relatério do Clube de Roma através do ‘The limits to growth’ (Meadows et al.
(1972), sublinhando a necessidade de rever o paradigma de desenvolvimento dominante no mundo
industrializado, baseado no consumo e no crescimento.

Em 1987 emerge o conceito de desenvolvimento sustentdvel emanado da Comissdo Mundial de Meio
Ambiente e Desenvolvimento (criada em 1983), dirigido pela ex-primeira ministra norueguesa Gro Harlem
Brundtland que produziu, sob o patrocinio da ONU, o relatério “Our common future” (“O nosso futuro
comum” também conhecido como Relatério de Brundtland), onde sdo detalhados os desafios e os esforcos
comuns, incluindo a administracao de areas comuns: paz, seguranca, desenvolvimento e meio ambiente;
propostas de mudanca institucional e legal.

Entretanto chegam ao palco mais visivel para a demonstracao de medidas deliberativas - as Na¢Ses Unidas
- 0s mais diversos tipos de contributos e preocupacdes, expressos por organizacdes independentes,
investigadores e, sobretudo, por uma larga maioria dos paises do mundo. Os contributos sucedem-se, sob
a forma de recomendacdes e propostas, numa perspetiva da harmonizacdo entre as partes envolvidas - os
paises - e com 0 objetivo de encontrar um equilibrio sustentavel para o mundo. As linhas de acao para a
sua implementac¢do ndo tém sido consentaneas e, por isso mesmo, emergem inumeras criticas as diversas
deliberagdes assumidas no seio das Nag¢des Unidas. Apesar destas criticas, tem prevalecido o consenso na
procura de medidas orientadas para o desenvolvimento de novas respostas para a vida das pessoas.

Como resposta, as Nac¢des Unidas lancaram o Programa para o Desenvolvimento (PNUD), em fevereiro de
2014, com o objetivo que cada pais formulasse as suas proprias estratégias nacionais, assentes numa ampla
consulta publica, considerando que cada pais tem a responsabilidade de organizar o seu proprio
desenvolvimento sustentavel. Neste contexto, em fevereiro de 2014, Portugal realizou uma consulta publica
sobre a implementac¢do local da agenda de desenvolvimento global P&s-2015. Sobre as conclusdes desta
consulta publica, no Relatério Final salientamos algumas passagens que nos parecem ser relevantes para
este projeto, desde logo, a assuncdo da necessidade de “adaptar os objetivos universais da agenda as
realidades locais em cada pais”.

Mas, considerando o generalizado baixo nivel de conhecimento e a dificuldade em compreender a
linguagem demasiado técnica usada até agora, o Relatério Final sugere a utilizacdo de uma linguagem mais
clara e adequada aos diferentes publicos. E, dirigindo-se as instituic8es politicas, recomenda o envolvimento
de todas as partes interessadas, através de mecanismos que assegurem a transparéncia durante todo o
processo. Este relatério salienta ainda que a implementacgdo dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS) exigem uma acao mundial entre os diversos niveis de governo e a sua interligacdo com os cidadaos e
a sociedade civil. As autarquias, pela sua relacdo de proximidade com os cidaddos e entidades coletivas,
cabe o empenho para a implementacdo, no terreno, de medidas de transicdo para a sustentabilidade.
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A recolha dos contributos desta e de outras consultas publicas realizadas nos diferentes paises foram
compilados e submetidos a analise e discussdo na Assembleia Geral das Na¢des Unidas em 25 de setembro
de 2015, na sede da ONU. Resultou na aprovac¢do por unanimidade, pelos 193 Estados-membros das Na¢des
Unidas presentes na referida sessao, da Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel. Assim, foi
assumido um compromisso conjunto, envolvendo governos locais, regionais e nacionais, sociedade civil e
cidaddos, para o cumprimento dos 17 objetivos e das 169 metas da Agenda 2030 para o Desenvolvimento
Sustentavel que entrou em vigor no dia 1 de janeiro de 2016.

A Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel

2015 ficou marcado como um ano decisivo para a sustentabilidade, uma vez que foi definida a agenda para
os proximos anos, centrada em enfrentar os desafios contemporaneos a nivel global. As dimensdes
econdmica, social e ambiental do desenvolvimento sustentavel procuram combater a pobreza, a fome, as
doencas, o medo e a violéncia, promover a educa¢do, os cuidados de saude, a protecdo social, o
saneamento, a seguranca, a sustentabilidade dos habitats e a energia para todos.

Os 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), aprovados por unanimidade pelos 193 Estados-
membros da ONU, reunidos em Assembleia-geral, visam resolver as necessidades das pessoas, tanto nos
paises desenvolvidos como nos paises em desenvolvimento, enfatizando que ninguém deve ser deixado
para tras. Trata-se de uma agenda alargada e ambiciosa que aborda varias dimensdes do desenvolvimento
sustentavel (social, econémico e ambiental) e que promove a paz, a justica e instituicdes eficazes. Como se
pode verificar no Quadro 1 (pagina 25) ‘Os 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel'.

Transformar a visdo da Agenda 2030 numa realidade é da responsabilidade dos governos aos seus diversos
niveis e exige um alinhamento de estratégias entre todos. "Os 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS) sdo a nossa visdo comum para a Humanidade e um contrato social entre os lideres mundiais e os
povos"3. A avaliacdo dos progressos tera de ser realizada regularmente, por cada comunidade, por cada
pais, envolvendo governos, sociedade civil, empresas e representantes dos varios grupos de interesse.

Os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) definem as prioridades e aspiracdes de
desenvolvimento sustentavel global para 2030, e buscam mobilizar os esforcos globais ao redor de uma
série comum de objetivos e metas. Os ODS exigem uma a¢do mundial entre os governos e a sociedade civil
para acabar com a pobreza e criar uma vida com dignidade e oportunidades para todos considerando os
limites do planeta. Questdes que afetam as comunidades locais, pois qualquer impacto mundial comeca por
acontecer num qualquer lugar, onde se enfrentam desafios econémicos, sociais e ambientais concretos.
Neste sentido, é necessario “adaptar os objetivos universais da agenda as realidades locais em cada pais”. E,
dirigindo-se as institui¢cBes politicas recomenda-se que “cada Estado deverd garantir a consisténcia sistémica
de todas as suas politicas, serd necessdria uma forte vontade politica, estruturas e abordagens multi-escala
envolvendo as vdrias partes interessadas e mecanismos que assegurem a transparéncia durante todo o processo”,
como se pode ler no Relatério Final da Consulta Pdblica realizada em Portugal em 2014 4,

Os ODS foram acordados por todos os governos, promovem uma cultura de cidadania, de participagao ativa
e de responsabilidade partilhada, assente em trés grandes pilares: Universalidade: erradicar a pobreza
extrema e construir um futuro sustentavel sdo desafios enfrentados por todos os paises.

3 https://unric.org/pt/Objetivos-de-Desenvolvimento-Sustentavel/. Acedido em 2020-08-27.
4 http://www.instituto-camoes.pt/images/agendaPos2015/Rel_Final_ConsultaPublicalmpl_Local_AgPos-2015_PT.pdf. Acedido em 2020-
08-23.
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Ao contrario dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM), que sé eram aplicados aos paises em
desenvolvimento, os ODS sdo universais; Integracdo: os ODS abarcam as trés componentes do
desenvolvimento sustentavel (econdmica, social e ambiental), tendo sempre considera¢do pelas pessoas,
pelo planeta, pela paz, pela prosperidade e pela parceria; Inclusdo: os ODS comprometem-se a nao deixar
ninguém para tras, o que significa que nenhum Objetivo sera considerado atingido, a ndo ser que o seja por
todos. Assim, em primeiro lugar estdo sempre as necessidades e interesses de quem esta mais para tras.

Os ODS apresentam os maiores desafios mundiais de desenvolvimento sustentavel, na medida em que
formam a agenda global para o desenvolvimento das nossas sociedades e permitirdo contribuir para o
avanco do desenvolvimento sustentavel, tanto minimizando os impactos negativos, quanto maximizando os
impactos positivos nas pessoas e no planeta. Mas, o seu sucesso depende profundamente das acles e
colaboracao de todos os setores.

Em 6 de julho de 2017 a Assembleia Geral das Nac¢des Unidas aprovou um conjunto de 252 indicadores que
procuram refletir e ser boas medidas para o cumprimento dos 17 Objetivos e das 169 Metas (Resolugao
71/313). Estes indicadores foram pensados na sua maioria para uma avaliacdo global de cada Estado. No
entanto, como muito bem reflete a Resolu¢ao 70/1, aprovada pela Assembleia Geral em 25 de setembro de
2015, “ninguém ficard para trds” (p.3). “Reconhecemos que a dignidade da pessoa humana é fundamental, pelo
que desejamos ver cumpridos os Objetivos e as metas em todas as na¢bes e povos e para todos os setores da
sociedade, e esfor¢ar-nos-emos para chegar primeiro aos mais atrasados” (p.3). Por esse motivo, a Resoluc¢ao
71/313, indica claramente que “os indicadores dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel devem ser
desagregados, quando pertinente, por rendimento, sexo, idade, raca, etnia, estatuto migratdrio, deficiéncia e
localizacdio geogrdfica”. Em Portugal, o Instituto Nacional de Estatistica (INE) ja o faz para a realidade nacional,
mas, na sua maioria, ainda ndo estao desagregados ao nivel municipal. Torna-se assim necessario estudar
a aplicabilidade dos indicadores globais (os propostos na Resolucdo 71/313) a realidade local na mesma
linha do que o Instituto Nacional de Estatistica (INE) ja faz para a realidade nacional, procurando manter a
coeréncia e o alinhamento entre os varios niveis de andlise (global, nacional, local).

Com base nestes pressupostos, é fundamental percecionar a nivel local quais as medidas a implementar a
curto, médio e longo prazo, definir as correspondentes politicas publicas, mecanismos de regulamentacgao
e monitorizacao, de controlo social e de promocdo e implementa¢do do desenvolvimento sustentavel.
Questdes que associadas aos direitos humanos, a responsabilidade social das empresas, ao compromisso
responsavel dos cidaddos e das entidades coletivas, numa abordagem de envolvimento e participacdo para
a satisfacao das necessidades comuns (sociais, econémicas e ambientais) virdo, certamente, aumentar o
nivel de qualidade e eficacia do sistema politico-administrativo do territério.

Disso muito depende o modelo de gestdo que sustente a agdo e a dinamica de interatividade da autarquia
junto da comunidade que representa. No contexto em que vivemos, marcado pela crescente concorréncia
entre territorios e pela imprevisibilidade da economia, é necessario desenvolver estratégias concertadas
que contribuam para capacitar a estrutura operacional e, assim, responder de forma direta aos anseios da
populagdo. Poderdo as autarquias encontrar nos Sistemas de Gestdo da Qualidade Total a ferramenta-
suporte para a melhoria do desempenho municipal?

A CAF (Common Assessment Framework)

A CAF (Common Assessment Framework) resultou da cooperacdo de sucessivas Presidéncias da Unido
Europeia (Reino Unido e Austria em 1998, Alemanha e Finlandia em 1999 e Portugal em 2000), desenvolvida
numa parceria conjunta entre a European Foundation for Quality Management (EFQM), a Academia de Speyer
(Deutsches Institut fir Verwaltungswissenschaften - Instituto Alem&o de Ciéncias Administrativas) e o European
Institute for Public Administration (EIPA).
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Como ferramenta da Gestdo da Qualidade Total, a CAF subscreve os conceitos fundamentais da exceléncia,
inicialmente definidos pela EFQM, transpondo-os para o setor publico/contexto CAF e procurando melhorar
o desempenho das organizacdes publicas com base nestes conceitos. De acordo com o Manual CAF 2013°
sdo oito os principios que fazem a diferenca entre as organizagdes publicas burocraticas tradicionais e a
organizacao orientada no sentido da Qualidade Total: (1) Orientacdo para os resultados; (2) Focalizacao no
cidadao/cliente; (3) Lideranca e constancia de propositos; (4) Gestdo por processos e factos; (5)
Desenvolvimento e envolvimento das pessoas; (6) Aprendizagem, inovacao e melhoria continuas; (7)
Desenvolvimento de parcerias; (8) Responsabilidade social.

Estes principios da Exceléncia estdo integrados na estrutura do Modelo CAF e a melhoria continua dos nove
critérios conduzira a organizacao, em devido tempo, a um elevado nivel de maturidade. Por cada principio,
elaboraram-se quatro niveis de maturidade de modo a que uma organizacao possa ter uma ideia do
caminho a seguir em direcdo a exceléncia.

Trata-se de uma ferramenta que promove uma abordagem sistémica de gestdo e de operacionalizacdo.
Propde cinco grupos de meios e quatro de resultados, os quais tém de interagir, de modo a que seja possivel
otimizar a autoavaliacdo organizacional, permitindo a organiza¢do proceder a um diagnéstico do seu
funcionamento e dos resultados atingidos, com base em evidéncias. Esta estruturada em nove critérios:
Cinco Critérios de Meios (Lideranga; Planeamento e Estratégia; Gestdo das Pessoas; Parcerias e Recursos;
Gestdo dos Processos e da Mudanca) e Quatro de Critérios de Resultados (Resultados orientados para o
Cidadao/Cliente; Resultados das Pessoas [clientes internos]; Resultados da Responsabilidade Social;
Resultados de Desempenho-chave).

Em suma, a CAF € uma ferramenta que tenta operacionalizar uma abordagem sistémica da gestdo, de modo
a que seja possivel otimizar a autoavaliacdo organizacional que a mesma preconiza, podendo ser entendida
como uma ponte a volta de outros modelos da qualidade, e podendo, de certo modo, ser uma alternativa
entre a administracao publica tradicional e a nova administracdo publica. (Spacek, 2007).

A interligacdo da Agenda 2030 com a CAF

Considera-se que a sustentabilidade é um sistema dinamico de atores, relac8es e recursos que interliga, de
forma muito intima, a qualidade de vida e bem-estar das pessoas com as questdes dos recursos mundiais,
nacionais e compartilhados. Quando falamos de qualidade de vida e bem-estar das pessoas, estamos a falar
de coisas concretas, como a educacdo, a habitacdo, a salde, a seguranca, o emprego e a sociabilidade.
Quando falamos de recursos mundiais, falamos da atmosfera, dgua e biodiversidade que todo o ser humano
necessita para sobreviver; 0s recursos nacionais, rios, lagos e florestas, sdo considerados pertenca de todos;
e os recursos compartilhados sdo aqueles que as comunidades constroem para seu préprio usufruto,
museus, escolas, gimnodesportivos, entre outros (Goncalves, 2019).

A aplicacdo da ferramenta CAF surge como a mais indicada para a Autarquia Local refletir e implementar
um modelo organizacional, assente na sistematiza¢ao simplificada e eficiente de processos, que Ihe permite
aplicar boas-praticas sustentaveis na comunidade. Estas boas-praticas sdo as consideradas pelas
institui¢des internacionais como fundamentais para o cumprimento dos 17 objetivos propostos pela Agenda
2030 para o Desenvolvimento Sustentavel. A CAF permite a autoavaliacdo das areas estratégicas e propde
uma vinculacdo entre o cumprimento de objetivos, podendo, também, auxiliar a aferir a satisfacdo de cada
organizacao, em relacdo ao alinhamento de acdes e objetivos, nomeadamente na cadeia da estrutura
politico-administrativa do Estado (Gongalves, 2019).

> https://www.caf.dgaep.gov.pt/media/CAF 2013 _atualizada_29%20set.pdf. Acedido em 2020-07-23.
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De forma a tornar percetivel uma leitura do global para o local e, a0 mesmo tempo, permitir uma leitura
sobre o estado de ‘Sustentabilidade’ do territério politico-administrativo, no conspecto de uma autarquia
local, sugere-se a interpretacdo descrita no quadro 2 (ver pagina 26), como forma de relacionar os principios
da CAF com os da Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel, tendo por base o principio da
satisfacdo dos interesses da comunidade que a autarquia representa. Assim, de forma sucinta, salientar a
orientagdo para os resultados objetivando o cumprimento dos ODS 2030; a focalizacdo no cidaddo/utente,
incluindo os atores da comunidade no processo de implementacao da Agenda; interligar as perspetivas da
lideranca com a posicdo das partes interessadas; a gestdo de processos baseada na componente do
desenvolvimento sustentavel (economia, social e ambiente); o desenvolvimento em articulagdo com os
diversos niveis de governo (local-nacional-europeu); aprendizagem e inovacdo através de solucdes
sustentaveis; o desenvolvimento de parcerias baseado nos propdsitos da Agenda; e a Responsabilidade
Social relacionada com a defesa e gestdo dos interesses e dos bens comuns.

Concluimos que a Agenda 2030 e a CAF instituem, por um lado, o funcionamento em rede e, por outro,
sugerem uma linguagem de comunica¢do adequada a promoc¢do e envolvimento de cidaddos e de agentes
de desenvolvimento local, apelando a integracdo da posicao das partes interessadas na estratégia da
organizacdo, numa légica de economia solidaria e de democracia global, considerados comummente como
essenciais para a satisfacdo das necessidades publicas e de promocdo da qualidade de vida e bem-estar dos
cidadaos.

Assim, partindo do principio que o desenvolvimento local estd intimamente ligado com o envolvimento de
todos na causa da sustentabilidade, com o modelo organizacional de cada comunidade e que a
responsabilidade de organizar cada unidade territorial é competéncia das autarquias, justifica-se procurar
compreender no terreno, a complexidade que estd por detras da morosidade de implementa¢do de
medidas de transi¢do para a sustentabilidade no terreno.

Trabalho empirico

Com o objetivo de definir um ‘retrato’, o mais fiel possivel, do estado da sustentabilidade local no pais
optamos por proceder a pesquisa através da aplicacao de métodos mistos, particularmente, através de uma
estratégia Explanatéria Sequencial quantitativo-qualitativo (sequential explanatory strategy), por se
apresentar como a mais indicada para nos guiar na explicagdo e interpretacdo de um estudo
maioritariamente quantitativo, seguindo as recomendacdes de conceituados autores, como Yin (2006),
Cresswell (2003, 2009), Tashakkori e Teddlie (1998, 2007) e Saunders, Lewis e Thornhill (2009). Assim, para
além do recurso a bibliografia de referéncia, realizamos entrevistas a personalidades com intervencao direta
ou indireta nas comunidades locais e estudos de opinido, seguindo duas perspetivas de analise: (1)
diagnostico e (2) agdo.

1- Na perspetiva do diagnostico foram tracados os seguintes objetivos: (a) Perceber se existiram dificuldades
e quais foram, até agora, para implementar a Agenda para o Desenvolvimento Sustentavel no terreno; (b)
Perceber de que forma os municipios monitorizam os impactos negativos e positivos, sobre as medidas de
transicdo para a sustentabilidade, implementadas em territérios administrativos; (c) Perceber, na 6tica dos
autarcas e dos cidaddos, quais sao as praticas participativas e as atividades de comunicacdo, dando especial
atencdo a sustentabilidade e a forma de interacdo da autarquia com a populagao; (d) Perceber se os autarcas
conhecem, aplicam ou aplicaram Sistemas de Gestdo da Qualidade Total nos seus respetivos municipios; (e)
Identificar quais as medidas de transi¢do para a sustentabilidade implementadas nos municipios.

2- Na perspetiva da acdo foram tracados os seguintes objetivos: (a) Definir modelo de implementacao do

projeto; (b) Perceber quais as praticas sustentaveis existentes ao nivel local; (c) Localizar indicadores de
desenvolvimento sustentavel.
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O processo foi iniciado por uma recolha e andlise de dados quantitativos, seguida de recolha e andlise de
dados qualitativos, desenvolvida sobre os resultados quantitativos. Recorremos ao quantitativo, indicado
para recolher informacdo alargada, de forma mais rapida, e ao qualitativo, indicado para aprofundar a
complexidade que justificaria a morosidade da implementacdo de medidas nos municipios. A informagdo
foi integrada durante a fase de explicacdo e interpretacdo do estudo, o que permitiu aumentar a
compreensao dos resultados obtidos (Cresswell, 2009, pg. 211).

A primeira recolha de informac¢do foi efetuada através de um inquérito de opinido sobre praticas
participativas e atividades de comunicacao, realizada em marco de 2016, abrangendo a Area Metropolitana
de Lisboa (AML) e as RegiGes Oeste, Leziria e Médio Tejo, onde foi selecionada uma amostra representativa
dos residentes e foram entrevistados 746 cidaddos e cidadas e, também, as autarquias das referidas regides,
das quais responderam 68 freguesias e 23 municipios.

A seguir, realizamos um levantamento nacional sobre Sistemas de Gestdo da Qualidade Total nos municipios
(SGQT), nos meses de junho e de julho de 2017, onde participaram 162 municipios, representando todas as
NUT Il do pais: Norte, 49; Centro, 52; AM Lisboa, 11; Alentejo, 22; Algarve, 9; Acores, 14; e Madeira, 4.
Seguidamente realizamos outro levantamento nacional, este sobre praticas de sustentabilidade nos
municipios, nos meses de outubro e de dezembro de 2017, onde participaram 105 municipios, com
representacao em todas as NUT Il do pais: Norte, 32; Centro, 33; AM Lisboa, 8; Alentejo, 16; Algarve, 3; Acores,
5, e Madeira, 7. Seguiu-se um mapeamento dos contributos diretos ou indiretos obtidos através da
realizacdo de entrevistas a 6 politicos® com um perfil interventor nos processos de decisdo relacionados com
a participagao nas autarquias a que juntamos uma leitura atenta ao Relatoério Final da Consulta Publica em
Portugal sobre a Implementacao Local da Agenda de Desenvolvimento Global P6s-2015.

Fomos ler a Resolucdo 71/313 das Nag¢des Unidas que, em 6 de julho de 2017, aprovou um conjunto de 252
indicadores adaptados aos 17 ODS e 169 Metas da Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel,
procurando perceber o alinhamento entre os varios niveis de analise (global, nacional, local). A Resolugao
71/313 indica claramente que “os indicadores dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel devem ser
desagregados, quando pertinente, por rendimento, sexo, idade, raca, etnia, estatuto migratorio, deficiéncia
e localizacdo geografica”. Junto do INE (Instituto Nacional de Estatistica), procuramos saber se existiam
indicadores ODS desagregados ao nivel do municipio.

Na perspetiva do diagnostico recorremos a utilizagdo dos instrumentos quantitativos de recolha de
informacao o que se revelou Util pela rapidez de obtencao de dados num universo lato - 308 Camaras
Municipais: 278 no continente, 11 na Madeira e 19 nos Acores. Os dados quantitativos podem ser analisados
com o recurso a analise estatistica e revelar conhecimentos rapidos e Uteis a respeito de um grande nimero
de informacdes (Cresswell, 2009). A analise do estudo de opinido indicou que seria necessario e oportuno
obter outro tipo de informagdes que desvendassem e aprofundassem muitas das zonas ‘sombra’. Estava em
causa “entender um fendmeno social complexo” (Yin, 1994; 2003); estava também em causa “compreender”
a morosidade e complexidade da implementacao de medidas de sustentabilidade nas autarquias, tendentes
ao desenvolvimento de um ambiente sustentavel, apesar de ja existirem meios legais suficientes para atuar.
Complementarmente, procurou-se identificar a relagdo entre a complexidade da gestdo de uma
comunidade no atual contexto, em contraponto com o modelo de estrutura politico-administrativa vigente
no Estado.

6 Pode ser visto na integra através do link: https://www.youtube.com/watch?v=Vg1IE6p-tOQ
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Na perspetiva da acdo, estudamos a aplicabilidade dos indicadores globais (os propostos na Resolu¢ao
71/313) a realidade local na linha do que o Instituto Nacional de Estatistica (INE) ja estd a fazer para a
realidade nacional, procurando manter a coeréncia e o alinhamento entre os varios niveis de analise (global,
nacional, local). Procedemos ao levantamento de praticas sustentaveis, solicitando as autarquias para
identificarem até trés acdes/projetos que constituam exemplos de boas praticas de desenvolvimento
sustentavel a nivel local e em implementacdo no seu territério administrativo. E, refletimos sobre a linha de
acao futura a desenvolver, por um lado, de forma a responder ao desafio da Agenda 2030, para ajudar a
definir indicadores quantitativos e qualitativos de Desenvolvimento Sustentavel ao nivel local, numa
perspetiva de baixo-para-cima e alinhados com o plano desenhado no seio da ONU, integrando a posicao
dos cidadaos e centrando nas autarquias, a dinamica de implementacdo de medidas de transicdo para a
sustentabilidade no terreno.

Resultados:

Ao longo do trabalho procurdamos responder aos objetivos inicialmente tracados, na perspetiva desenhada
para o diagnostico e 6tica da agdo na investigacao. Assim, de seguida, de acordo com a sequéncia proposta
no enquadramento metodoldgico, apresentam-se os resultados na perspetiva do diagndstico:

1. Dificuldades para implementar a Agenda para o Desenvolvimento Sustentével

Resultante de levantamento nacional, junto dos municipios, concluiu-se que as principais dificuldades
encontradas sdo a falta de recursos financeiros, de recursos humanos e de indicadores de desenvolvimento
sustentavel ao nivel local, acrescentados ao conflito de prioridades politicas e ao desinteresse dos cidadaos.
Para implementar medidas de transicdo para a sustentabilidade no terreno, os municipios entendem
necessario reunir condi¢cBes de interligacdo com outros niveis da administracdo (central/regional), de
articulacdo entre servigos da Camara e de melhorar a comunicagao e sensibilizagdo da populacdo.

2. De que forma os municipios monitorizam os impactos negativos e positivos

Os municipios implementam boas praticas sustentaveis no terreno mas ndo medem o seu impacto na
sociedade, nem assumem a sustentabilidade, de forma clara, nas suas estratégias autarquicas. No que
concerne a monitorizagao salienta-se a necessidade de estudar a aplicabilidade dos indicadores globais (os
propostos na Resolu¢do 71/313) a realidade local na mesma linha em que o Instituto Nacional de Estatistica
(INE) ja o esta a fazer para a realidade nacional, procurando manter a coeréncia e o alinhamento entre os
varios niveis de analise (global, nacional, local).

3. Que praticas participativas e atividades de comunica¢do existem nos municipios

Percebe-se que existe algum desajuste entre a percecdo dos autarcas e a percecdo dos cidadaos: os autarcas
tendem a considerar, mais do que os cidaddos, que a informag¢ao chega a todos os interessados e que 0s
orgaos de gestdo autdrquica estdo acessiveis a todos; os autarcas tendem a subvalorizar, mais do que os
cidaddos, a disponibilidade dos cidaddos para a participacao no planeamento das a¢des da autarquia. Todos
querem, autarcas e cidadaos, mais e melhor participa¢ao; mais e melhor comunicacao.

4. Conhecem, aplicam ou aplicaram Sistemas de Gestdo da Qualidade Total

Percebemos que, dos 162 respondentes, 27% dos municipios conhecem ou ouviram falar da EFQM
(Fundagdo Europeia de Gestdo da Qualidade) e 42% da CAF (Estrutura Comum de Avalia¢do); cerca de
metade dos municipios que experimentou a CAF nao concluiu o processo. Consideram a ferramenta CAF
dificil e complexa, mesmo assim estao disponiveis para a aplicar, mas querem mais formacao sobre a CAF.
5. Quais as medidas de transicdo para a sustentabilidade implementadas

Finalmente ao tentar perceber quais as medidas de transi¢do para a sustentabilidade implementadas nos
municipios, concluiu-se que as mais valorizadas sao atividades de sensibilizacdo e de educag¢do para a
sustentabilidade, nomeadamente contributos para a protecdo, valorizacdo e dinamiza¢do do patriménio
natural existente no territério, para o aumento da literacia sobre biodiversidade local e para
comportamentos sustentaveis em meijo costeiro e marinho.

Na perspetiva da acdo, apresentam-se os resultados, seguindo a mesma sequéncia do proposto no
enquadramento metodoldgico:
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6. Modelo de implementacao do projeto?

Conclui-se que s6 sera possivel concretizar este projeto com o envolvimento efetivo das autarquias. Os
municipios podem encontrar no CESOP-Local a competéncia cientifica para materializar as aspiracdes para
as quais, tendo conhecimento, normalmente ndo tém tempo para concretizar e juntos - Catélica-CESOP e
Autarquias - podem encontrar solu¢cbes que aumentem a participacdo dos cidadaos e promovam o
desenvolvimento local sustentavel do territério administrativo (Social, Econdmico e ambiental).

7. Quais as praticas sustentaveis existentes ao nivel local?

Concluiu-se que, na grande maioria dos casos, sdo acbes de sensibilizacdo e/ou da educacdo para a
sustentabilidade. Verificou-se, também, que os municipios j& implementam outras medidas de transi¢cdo
para a sustentabilidade no terreno, para além das ac¢des de sensibilizacdo e educa¢do, mas nestas
conseguem ter uma percec¢do da sua taxa de esforco e nas outras, como por exemplo a taxa de reciclagem
de excedentes de residuos ou eficiéncia e producao de energia e dgua, tém mais dificuldade em ter uma
opinido consistente.

8. Localiza¢do de indicadores de desenvolvimento sustentavel

Percebemos que existe falta de indicadores ODS ao nivel local e, por isso, realizamos um levantamento onde,
a partir dos 252 globais, definidos no ambito da ONU, procuramos localizar e validar aos niveis local e
nacional. Trabalho este que tem sido desenvolvido, ao longo dos ultimos trés anos, em conjunto com a rede
de autarquias e espelhado nos relatérios anuais do ISM. Referente a 2018 identificamos 101 indicadores,
relativos a 64 metas; em 2019 foram validados 123 relativos a 65 metas. Aversdo atual (2020) tem 129
indicadores (115 Unicos), relativos a 66 metas, melhorando os nUmeros dos anos anteriores. Mas, mais
importante do que o aumento do numero de indicadores e metas abrangidos é o processo de melhoria
constante através da uniformizacdo de processos e critérios, de modo a alinhar este indice com o trabalho
desenvolvido pelas entidades nacional e europeia de estatistica.

O projeto

O facto de existir o normativo criado e aprovado por unanimidade pelos 193 Estados-membros das Nacbes
Unidas (ODS 2030 e a necessidade de definir e validar indicadores compativeis e alinhados entre os varios
niveis de analise (global, nacional, local) e, em simultaneo, ao nivel local, entre autarquia e cidadaos e
entidades coletivas do mesmo territério e, da mesma forma, existir a necessidade de adaptar a CAF
(Estrutura Comum de Avaliacdo) as carateristicas e especificidades das autarquias, acrescentando a analise
do desempenho o esfor¢o do municipio, quer na vertente dos ODS 2030, quer na vertente da ausculta¢do
as partes interessadas, abrangendo uma maior diversidade da sociedade, levou-nos a sugerir a criacao de
um projeto-piloto, através de um trabalho em rede integrado com os municipios.

Para tal, a Universidade Catodlica Portuguesa (UCP), através do seu Centro de Estudos e Sondagens de
Opinido (Catolica-CESOP), numa expressa vontade de estabelecer uma liga¢do entre a atividade cientifica e
a sociedade e partindo do trabalho ja desenvolvido pelos autarcas, promoveu a constituicdo de uma rede
que designou de CESOP-Local, com o objetivo de encontrar formas de medir o trabalho feito pelas
autarquias, fornecendo informag¢do de gestao que permita aos autarcas tomar op¢8es informadas na
elaboracdo das suas estratégias e planos de atividade.

O objetivo especifico deste projeto é construir dois manuais, um sobre “Territérios Sustentaveis” e outro
sobre “Organiza¢des Sustentaveis”, desenvolvidos num processo de cocriacao com a rede de municipios. No
manual “Territérios Sustentaveis” consta a definicdo de conceito, critérios e métricas de avaliacdo, bem
como, a explicagdo de como elaborar um diagndstico, um Plano de Ac¢Bes e o modelo de monitorizacdo. O
manual “Organiza¢8es Sustentaveis” explana todo o processo de autoavaliacdo, desde a elaboragdao do
diagnostico, o Plano de A¢des de Melhoria e o sistema de pontuacao a utilizar. Em qualquer dos ambitos,
salienta-se os processos de envolvimento das partes interessadas do municipio e em todas as fases do
processo: planeamento, decisdo, monitoriza¢do e avalia¢ao.
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A atividade-suporte do projeto assenta na definicdo de indicadores e na incumbéncia de realizar a¢des de
formacao dirigidas a técnicos municipais, que serdo os futuros formadores em areas como a participacao, a
sustentabilidade e a mediagao social. Neste ambito, destaca-se a constru¢do de indicadores, a criagdo de
métricas e a auscultacao de autarcas, cidaddos e organiza¢des da sociedade civil.

Ao integrar a rede, os municipios assumem o compromisso de criar condi¢cBes de implementacdo das
iniciativas a desenvolver, nomeadamente, constituir as equipas de técnicos municipais e de mediadores
societais. Ainda deverdao nomear um Gestor de Projeto e um Coordenador Operacional. O Gestor de Projeto
é 0 Presidente da Camara ou em quem este delegue a responsabilidade de representar o municipio. O
Coordenador Operacional tem o encargo de estabelecer pontes entre o municipio, as diversas unidades
organicas/departamentos, o Gestor do Projeto e a Catolica-CESOP.

Modelo de implementacao do projeto

Adotou-se um modelo de investigacdo aplicada que tem os territérios administrativos como laboratério de
estudo e implementacdo de mudancas. Do terreno para a mesa de trabalho e da mesa de trabalho para a
formacdo, divulgacdo e consequente acdo politica concreta no terreno. A abordagem metodoldgica
desenvolve-se a partir dos dois normativos estabelecidos. Na vertente dos ODS 2030, com base nos 17
objetivos e nas 169 metas, propor e validar indicador a indicador. Na vertente da CAF, de acordo com os
seus critérios, revisitar os subcritérios e definir indicadores organizacionais, tendo em linha de conta, por
um lado, as especificidades da atividade autarquica e, por outro lado, a integra¢do de indicadores ODS 2030.
Em suma, identificar: metas e ODS cumpridos; grau de cumprimento dos varios ODS; grau de desempenho
municipal; aspetos a melhorar; comparar com regido e média nacional; e pistas para aumentar a pontuagao.

Neste contexto, definiu-se um modelo para o funcionamento da rede CESOP-Local que se ilustra na Figura
1 (ver pagina 27). O modelo preconizado € de ciclo anual em continuo. Comeca por avaliar os resultados das
atividades desenvolvidas e propor um plano para ano seguinte, definindo prioridades. O resultante das
atividades, cientifica e operacional, produzidas ao longo de cada ano, é transformado em conteldos que
serao disseminados por todos os parceiros, através da plataforma digital criada para o efeito. Para o
funcionamento regular da rede CESOP-Local, conforme Figura 1, foram criados para as vertentes da decisao
politica e operacional, dois grupos de trabalho: (a) Conselho Estratégico (CE); e (b) Grupo Operacional (GO).
Para a execugdo das atividades: (c) Grupo de Investigadores-residentes da Cat6lica-CESOP (GIR); e (d) Grupo
de Técnicos Municipais (GTM), designados por cada um dos municipios integrantes da rede CESOP-Local.

(a) O Conselho Estratégico (CE) tem a missao de acompanhar a evolu¢do do projeto, avaliar o desempenho
e os resultados, bem como, apresentar propostas corretivas, tendo em linha de conta os propositos da rede,
no ambito da Agenda 2030 local. O Conselho Estratégico é presidido pela Catolica-CESOP e relne, pelo
menos, uma vez por ano. Integram o CE um representante legal de cada uma das Autarquias aderentes
(Gestor Municipal) e personalidades de reconhecido mérito na area do desenvolvimento local, convidadas
pela Catolica-CESOP.

(b) O Grupo Operacional (GO) é constituido por Coordenadores Municipais, nomeados por cada um dos
municipios integrantes da rede CESOP-Local, e é moderado por um técnico-especialista indicado pela
Catélica-CESOP. O GO tem como missdo elaborar e propor o plano anual de atividades e de orcamento. A
direcdo da Catolica-CESOP analisa este plano e submete-o a parecer do Conselho Estratégico. Na sequéncia
deste processo é aprovado o plano de atividades e respetivo orcamento. Cada Coordenador Municipal deve
garantir o envolvimento de todos os departamentos/servicos municipais e coordenar as atividades internas
acordadas e constantes do plano de atividades da rede CESOP-Local. Compete-lhe ainda, estabelecer pontes
de didlogo com o Gestor Municipal, com o Grupo de Técnicos Municipais (GTM) do municipio respetivo e
com os investigadores residentes da Catélica-CESOP.
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(c) A Catdlica-CESOP, através da sua unidade de investigacdo aplicada a territérios administrativos,
desenvolve as seguintes linhas de investigac¢ao: (1) indice de Sustentabilidade Municipal; (2) Dindmica de
envolvimento das Partes Interessadas (DEP); e (3) indice de Desempenho Municipal (IDM-CAF). Este grupo
de investigadores residentes da Catélica-CESOP tem como funcdo a pesquisa de fontes de informacgdo que
alimentam a investigacdo, a construc¢do de indicadores, a criagdo de métricas e metodologias de auscultacao
de autarcas, cidadaos e organizacdes da sociedade civil. Este trabalho de investigacdo conta com os
contributos das Autarquias aderentes, nomeadamente para propor, comentar e validar propostas.

(d)O Grupo de Técnicos Municipais (GTM) é constituido por um representante de cada
departamento/servico do Municipio, nomeados por cada uma das Autarquias aderentes. O GTM tem como
missdo participar ativamente nas sessdes de trabalho presenciais e, através da plataforma digital CESOP-
Local, deve propor, comentar e validar propostas, num processo acompanhado e moderado por um
especialista designado pela Catélica-CESOP.

O trabalho de investigacdo conta, para além dos contributos das Autarquias aderentes, com as parcerias da
DGAEP (Direcao Geral da Administracao e Emprego Publico) e da APQ (Associacdo Portuguesa da Qualidade);
e com o apoio dos centros de investigacdo de exceléncia da Universidade Catélica Portuguesa, da Rede
Global SDSN (Sustainable Development, Solutions Network, a Global Initiative for the United Nations) e da
plataforma internacional Localizing the SDGs. Estas Ultimas, sob a égide das Na¢8es Unidas, integram um
conjunto de institui¢cBes internacionais, de entre as quais se destacam a Global Taskforce of Local and Regional
Governments, United Nations Human Settlements Programme (UnHabitat) e United Nations Development
Programme (PNUD).

Como instrumentos de apoio a execucdo das atividades foram definidos: (a) plataforma digital; (b)
seminarios. Anualmente, de acordo com a agenda de cada municipio, sdo produzidos e entregues os
seguintes relatorios: (A) indice de Sustentabilidade Municipal (ISM) para todos os municipios; (B) Dinamica
de envolvimento das Partes Interessadas (DEP), para os municipios que promoveram a auscultacao publica
aos cidadios; e (C) Indice de Desempenho Municipal (IDM) para os municipios que adotaram o Sistema de
Gestao da Qualidade Total (CAF).

A plataforma digital, criada pelo CESOP-Local, tem uma area reservada aos municipios integrantes da rede
CESOP-Local, com acessos dirigidos ao gestor (no ambito do Conselho Estratégico), ao coordenador (no
ambito do Grupo Operacional) e aos técnicos municipais. Estes niveis de acesso estdo devidamente
balizados e ajustados as fun¢Bes/missao de cada um.

Através da plataforma digital, os técnicos integrantes de cada GTM sdo convidados a participar num férum
de discussado ‘aberto’. Este é anunciado previamente pela Catélica-CESOP que informa acerca das datas de
abertura e de encerramento do forum, bem como, acerca do tema e/ou propostas colocadas a discussao.

Cada técnico tem como missdo, comentar, anexar documentos, apresentar novas propostas e,
posteriormente, validar ou ndo as versdes finais de cada uma das propostas. Estes foruns perspetivam uma
ocupac¢dao média nao superior a uma hora por més, de cada técnico municipal.

Por norma, realizam-se cinco sessdes de trabalho presenciais, ao longo do ano, com uma dura¢do maxima
de quatro horas cada. Estas sessdes decorrem nas instala¢bes da UCP em Lisboa, podendo ser alterado o
local da realizacao destas sessdes, mediante proposta - rotativa - entre as autarquias aderentes. O trabalho
desenvolve-se a partir de trés linhas de investigacdo:
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(1) indice de Sustentabilidade Municipal (ISM): construcdo de um indice baseado em métricas objetivas
do cumprimento das metas que concretizam os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel da Agenda 2030.
O ISM esta alinhado com os dados oficiais publicados no INE, Eurostat, OCDE e ONU e tem a particularidade
de avaliar a evolu¢do do concelho no caminho para a sustentabilidade.

O relatério desenvolve-se a partir de uma visao global sobre o territério, através de infografia intuitiva que
indica o valor do ISM, o valor representado em cada ODS e dois quadros de resultados referentes as
dimensdes GESA e 5Ps.

Permite, ainda, a cada municipio, comparar resultados entre municipios da mesma dimensdo, da mesma
regido ou com o todo nacional. Este € um indice que permite avaliar a sustentabilidade segundo duas
dimensdes:

GESA - (G) Governanca; (E) Economia; (S) Social; e (A) Ambiente;

5Ps - (1) Pessoas; (2) Paz; (3) Planeta; (4) Parcerias; (5) Prosperidade.

Entregdvel: relatério do indice de Sustentabilidade Municipal (ISM).

(2) Dinamica de envolvimento das Partes Interessadas (DEP): baseado nas opinides, atitudes e
comportamentos dos cidadaos.

O relatério da Dinamica de envolvimento das Partes Interessadas (DEP) tem por base as opinides, atitudes
e comportamentos dos cidaddos e é composto pelas dimensdes de desenvolvimento sustentavel:
Governanca, Economia, Social e Ambiente. Esta tarefa, para além do processo de investigacdo e da
correspondente validacdo da rede, inclui a componente de trabalho de campo realizada pelas equipas de
mediadores societais, cuja responsabilidade pela sua constituicdo é de cada um dos municipios. Estas
equipas reportam ao Coordenador municipal e tém como objetivo realizar trabalho de campo, uma vez por
ano, através de abordagens diretas, a porta de residentes do concelho, no conjunto de freguesias de cada
concelho e de acordo com a amostra predefinida pela Catélica-CESOP.

As equipas de mediadores societais tém o papel de comunicadores-ouvidores da sustentabilidade.
Comunicadores, porque estdo preparados para difundir a mensagem da Agenda 2030 para o
Desenvolvimento Sustentavel e para informar sobre as medidas de transicdao para a sustentabilidade
implementadas ou a implementar no territério. Ouvidores, porque estdo preparados para auscultar as
necessidades e anseios das familias residentes no concelho em apreco. Para tal, devem ter um claro
conhecimento do meio e da linguagem de comunicacdo usual no concelho, bem como, sobre o trabalho
desenvolvido pela rede CESOP-Local no ambito da Agenda Global de Desenvolvimento das Nac¢des Unidas.
A Catolica-CESOP garante a formacdo aos mediadores societais, bem como, o trabalho técnico de producao
do questionario por aplicagao informatica, constru¢ao da amostra, analise de dados e producdo de relatério
estatistico. Este trabalho podera permitir a construcdo de um indice de Satisfacdo do Cidaddo, baseado nas
opini@es, atitudes e comportamentos dos cidadaos.

Entregavel: relatério anual sobre a Dindmica de envolvimento das Partes Interessadas (DEP). A entrega
deste esta dependente da disponibilidade do municipio para criar uma equipa de mediadores societais.
Este relatério permitira ao municipio conhecer a opinido, ansiedades e expetativas dos cidaddos/familias
residentes no concelho, passando a dispor de meios para delinear as suas estratégias de comunicacdo para
o envolvimento de todos na causa da sustentabilidade.

(3) indice de Desempenho Municipal (IDM): construido com base na metodologia CAF (Estrutura Comum
de Avaliacao), adaptada as caracteristicas e especificidades das autarquias locais (CAF-Autarquias). O
processo de investigacdo de adaptacdo da CAF as caracteristicas e especificidades das autarquias locais
decorre em parceria que inclui, para além das autarquias-membros da rede, a DGAEP (Dire¢do Geral da
Administracdo e Emprego Publico) e a APQ (Associacdo Portuguesa da Qualidade). O processo decorre da
analise de evidéncias detetadas pela equipa de autoavaliacao e da auscultacdo das partes interessadas do
municipio. A sua concretizacdo esta dependente da vontade e disponibilidade de cada municipio.
Entregavel: relatério anual sobre o indice de Desempenho Municipal (IDM).

53



Este relatério permite a cada municipio avaliar a consisténcia entre politicas e o desempenho da autarquia.
A Catolica-CESOP apoia a elaboracdo do mapeamento das partes interessadas e a definicdo de indicadores
que permitam fazer a autoavaliagdo; garante a construcao de questionarios, o tratamento estatistico dos
dados e a sua interpretacdo e elabora o relatério anual (por entidade).

A Catdlica-CESOP, anualmente, em cada uma das autarquias aderentes, realiza uma sessao de apresentacao
detalhada dos relatoérios referidos acima (ISM; DEP; IDM). Estas sessdes de trabalho sdo dirigidas a eleitos e
diretores de departamento/servico. Ressalva-se que estas entregas/apresentacdes estdo dependentes do
cumprimento, por parte dos municipios, das condi¢Bes de execucao estabelecidas nos pontos atras
referidos.

Espera-se que os municipios aderentes, a nivel interno, garantam o envolvimento de eleitos e da respetiva
estrutura operacional, nomeadamente através da promoc¢ao de um ambiente facilitador da mudanca e
inovagdo. Igualmente, espera-se que identifiquem as iniciativas a desenvolver, beneficios expectaveis,
priorizacao, calendarizacao e distribui¢do de responsabilidades internas. A nivel da comunidade, espera-se
que dinamizem a¢8es no ambito do projeto, de onde se destacam: a interacdo com as suas partes
interessadas, com o proposito de desenvolver talento e sociabilidade comunitaria e que facam a auscultacdo
de cidadaos e de organizac8es da sociedade civil, de forma a potenciar atores e iniciativas locais. Com estas
acOes pretende-se que identifiquem necessidades locais, o cumprimento dos objetivos de desenvolvimento
sustentavel e elaborem estratégias suportadas na vontade dos atores locais e nos valores identitarios do
territorio.

O que ja fizemos e o que estamos a fazer

Reunidas as condicdes e considerando a pertinéncia do projeto, a Universidade Catdlica Portuguesa, em
novembro de 2016, atribuiu ao seu Centro de Estudos e Sondagens de Opinido (Catdlica-CESOP) a gestao do
projeto que, de acordo com o plano, criou a unidade de investigacdo que se passou a designar por CESOP-
Local. A apresentagao publica aconteceu no dia 21 de margo de 2017, presidida pela senhora Reitora da UCP
e pelo Senhor Secretario de Estado da Administracdo Local em representacdo do Governo. Contou com a
presenca de investigadores, representantes de diversas instituicdes do Estado e de autarcas de todo o pais.
Neste mesmo ano de 2017 constituiu-se a equipa CESOP-Local e iniciaram-se os trabalhos de investigacao-
acdo. Percorremos o pais, reunindo com os executivos de 88 Camaras Municipais e diretores de 11 entidades
com responsabilidades indiretas nos municipios. Organizdmos ac¢des de formac¢do e de sensibilizacdo
(sessdes locais de langcamento) que envolveram cerca de 800 participantes. Participamos em debates e
entrevistas, promovidas pela comunicacdo social, nomeadamente no Diario de Noticias, TSF e Antena 1.
Neste ano formalizaram a sua adesdo & rede CESOP-Local, 17 municipios: Agueda; Alter do Chao; Braga;
Cascais; Chamusca; Chaves; Fundao; Horta; Lagos; Loures; Macdo; Palmela; Santo Tirso; Sintra; Torres
Vedras; Valongo; e Vila Franca de Xira. Formalizaram-se protocolos de coopera¢do com a DGAEP (Dire¢do
Geral da Administracdo e Emprego Publico) e com a APQ (Associacdo Portuguesa da Qualidade).

Ainda em 2017, identificaram-se os coordenadores e equipas de técnicos municipais das autarquias
aderentes que receberam formacdo especifica nas areas dos “Territorios Sustentaveis”, “Organiza¢des
Sustentaveis” e “Plataforma Digital”. Realizamos a¢8es de formagdo nos centros UCP de Lisboa e do Porto,
bem como na Camara Municipal de Valongo, onde, no total, participaram mais de 400 técnicos municipais.
Com as especificacdes apresentadas pelo CESOP-Local, a DSI (Direcao de Sistemas de Informacdo da UCP),
desenhou um caderno de encargos e langou um concurso para o desenvolvimento da plataforma digital
(PD), acessivel pelas tecnologias moveis existentes, nomeadamente smartphone e desktop. Este processo foi
concluido em dezembro de 2017. Destacam-se, no que concerne ao trabalho mais diretamente ligado a
pesquisa e correspondentes resultados, a PD criou um forum online de interagdo, entre investigadores e
entre estes e técnicos municipais que permite submeter propostas, recolher contributos e validar as
mesmas.
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O ano de 2018 foi 0 ano da implementacdo do projeto, de onde se destaca a apresenta¢do publica da
primeira versdo do indice de Sustentabilidade Municipal a eleitos e técnicos de cada um dos municipios
aderentes e a definicao do modelo de investigacdo “CAF-Autarquias”. Participdmos nos encontros CAF, um
realizado em Sofia, no ambito da presidéncia Bulgara do Conselho Europeu e, outro, o 3° encontro nacional,
realizado em Lisboa, por iniciativa da DGAEP. A publicagdo do ISM mereceu o reconhecimento do PNUD
(Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento) e a adesdo a rede Global SDSN (Sustainable
Development, Solutions Network, a Global Initiative for the United Nations). Ainda neste ano, formalizaram a sua
adesdo a rede CESOP-Local os municipios de Abrantes, Matosinhos e Torres Novas e desistiu 0 municipio de
Alter do Chao.

Em 2019, realizdmos sessdes mensais de trabalho, para aprimorar indicadores ODS que deram origem a
segunda versdo do Relatério ISM 20197. Demos continuidade as acdes de formacao, dirigida as equipas de
técnicos municipais, com o propésito de atualizar/reforcar conhecimentos e objetivos do projeto e, no
ambito da investiga¢do, aprimoramos indicadores e definiram-se novos, no ambito do ISM, DEP e IDM. Neste
ano formalizaram a sua adesdo a rede CESOP-Local os municipios de Albufeira e Lagoa e desistiu o municipio
de Chaves. Formalizou-se protocolo de cooperacdo com a ANAM (Associacdo Nacional de Assembleias
Municipais).

Em 2020, para além das sessdes mensais de trabalho e da producdo do ISM 2020, apesar do periodo de
confinamento provocado pela COVID 19, participamos num seminario organizado pela ANAM (Associa¢do
Nacional de Assembleias Municipais), desenvolvemos e disponibilizdmos, via PD, relatérios e resultados
estatisticos referentes a cada um dos territérios administrativos. Os resultados sdo apresentados em
formato de dashboard, onde consta o valor do indice nacional de sustentabilidade municipal, bem como, o
grau de cumprimento de cada um dos 17 objetivos e de cada uma das dimensdes de andlise: Governanca,
Economia, Sociedade, Ambiente. Neste ano, e até agora, formalizaram a sua adesdo a rede CESOP-Local os
municipios de Famalicdo, Mafra e Sesimbra.

Assim, neste momento, integram a rede CESOP-Local, 23 municipios: Abrantes; Agueda; Albufeira; Braga;
Cascais; Chamusca; Famalicdo; Fundao; Horta; Lagoa; Lagos; Loures; Macao; Mafra; Matosinhos; Palmelga;
Santo Tirso; Sesimbra; Sintra; Torres Novas; Torres Vedras; Valongo; e Vila Franca de Xira. Grupo que
consideramos representativo das varias realidades locais, quer em termos de dimensa,o quer em termos
de localizagao; temos protocolos de cooperacdo com a DGAEP (Dire¢do Geral da Administracao e Emprego
Plblico), com a APQ (Associacdo Portuguesa da Qualidade) e com a ANAM (Associacdo Nacional de
Assembleias Municipais); e integramos a rede Global SDSN (Sustainable Development, Solutions Network, a
Global Initiative for the United Nations).

Ao longo deste processo de interagdo com os municipios constatamos que os municipios tém aplicagdes
informaticas em cada area de atividade (departamento) que ndo interagem entre si, o que dificulta, em
muito, uma leitura racional sobre o desempenho da organizacao relativamente aos objetivos propostos.
Encontramos também grande resisténcia, por parte dos municipios, no processo de implementacdo das
linhas de investigacdo referentes ao indice de Desempenho Municipal (IDM) e a Dinamica de envolvimento
das Partes Interessadas. Salienta-se que, até agora, nenhum municipio constituiu equipas de mediadores
societais. Vamos continuar o desenvolvimento de métodos que permitam monitorizar o desempenho e a
dindmica de envolvimento das partes interessadas.

7 https://cesop-local.ucp.pt/sites/default/files/2019-09/Relat%C3%B3rio_ISM2019 Modelo Tipo.pdf
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Olhando para tras, sabemos o muito que fizemos e, olhando para a frente, vemos o0 muito que teremos de
fazer. J& para 2021 temos uma série de tarefas, de entre as quais se destacam as que dependem do
envolvimento dos municipios integrantes da rede. Vamos promover a realizacdo de uma reunido com os
gestores (politicos) municipais, no sentido de encontrar solu¢des que permitam dar cumprimento a tarefa
qgue ainda nao foi iniciada: constituir equipas municipais de Mediadores Societais. No ambito dos trabalhos
de investigacdo, vamos realizar o 2° Levantamento Nacional de Praticas de Sustentabilidade Municipal e
continuar o processo de desenvolvimento e aperfeicoamento do ISM, bem como, de desenvolvimento de
indicadores CAF. No ambito da Plataforma Digital, com o propoésito da recolha de exemplos de boas-praticas,
vamos desenvolver a “ficha de evento” (normaliza¢do de contelidos) que iremos colocar a apreciacdo dos
municipios. Vamos, também, realizar outro seminario (junho de 2021), para partilha de experiéncias de
sucesso implementadas pelos municipios e apresentacdo da versdo 2021 do ISM (indice de Sustentabilidade
Municipal), bem como o IDM (indice de Desempenho Municipal).

Conclusbes

As preocupacdes detetadas ao longo deste trabalho foram, por um lado, o alinhamento de estratégias entre
os diversos niveis de governo (global, nacional e local) e, por outro lado, a falta de indicadores desagregados
ao nivel local e alinhados com as escalas de apreciagdo nacional e global. Nesta perspetiva do
desenvolvimento sustentavel, percebeu-se que 0os municipios implementam praticas sustentaveis nos seus
territérios, mas ndo medem o seu impacto na sociedade.

No ponto de vista da operacionalizacdo, a organizacdo autarquica apresenta como ponto fraco a
comunicacdo interna interdepartamental, bem como, uma resisténcia a mudanca, quer de eleitos, quer de
funcionarios. Na perspetiva da comunica¢do destaca-se o desajuste entre a perce¢do dos autarcas e dos
cidaddos sobre a forma como informam ou sdo informados. Os meios de comunicacdo mais utilizados pelos
municipios sdo também os mais desejados pelos cidaddos mas, a sua qualidade, quantidade e enorme
diversidade de meios, sdo uma forte ameaca a credibilidade da comunicagao.

E um facto que a participacdo é baixa, mas a relacdo de proximidade existente aliada a criacdo de novos
mecanismos de participacdo mais intuitivos e mais acessiveis podem ajudar a minorar o problema. Por
exemplo, através da criacdo de grupos locais, com um perfil de embaixador-ouvidor. Embaixador para levar
a mensagem da Agenda, ouvidor para registar as necessidades e anseios das familias.

Concluimos que existe espa¢o e necessidade para a criacdo de um sistema de avaliacdo dos Territérios
Administrativos com enfoque no conhecimento, envolvimento e participacdo das pessoas nas medidas de
sustentabilidade implementadas no terreno e, também, para criar um sistema de avaliacdo adaptado as
especificidades das autarquias que, envolvendo as partes interessadas, permita elaborar uma analise
holistica ao seu desempenho, antecipar estratégias e definir prioridades convergentes com a comunidade
que representa.

E necessario, por um lado, que os municipios produzam um documento estratégico (alguns ja criaram) e,
por outro lado, considerando que o municipio é o motor da dinamica de envolvimento de toda a populacdo
e restantes partes interessadas, sugere-se a criagdo de um conselho municipal para o desenvolvimento
sustentavel que tenha a representacao de todos os setores de atividade e que tenham relevancia para a
implementacdo da estratégica de desenvolvimento para o concelho. Conclui-se que organizar a
interdependéncia das pessoas numa comunidade, pressup8e uma prévia preparacdao do municipio para
auscultar o cidadao, para planificar e decidir em conformidade e subentende um conjunto de ag¢des
articuladas de reacao/contracdo para analisar contributos, definir prioridades e necessidades sentidas;
pressupde, ainda, trabalhar de forma mais objetiva, em consonancia com o espirito e missdo de uma
autarquia local.
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E expectavel que este projeto se traduza numa mais-valia para os territérios administrativos, pois, para além
de cada comunidade poder aferir e comparar resultados do trabalho produzido, permitira compreender as
novas necessidades das pessoas, respondendo a uma maior diversidade na sociedade; permitira ainda
implementar medidas de transicdo para a sustentabilidade no terreno e melhorar o desempenho das
politicas publicas.

Revisdo biografica

Tendo em vista o proposito expectavel no final do projeto, de criacao e implementacdo de um observatério
autarquico, com o foco na promocdo do conhecimento, envolvimento e participacdo dos cidaddos nas
medidas de sustentabilidade (ODS 2030), implementadas ou a implementar em territérios administrativos,
com acompanhamento e mensuracdo de indicadores através de instrumentos criados para o efeito,
prosseguimos com um desenho de investigacdo que nos facilitasse o dominio das varias fases do seu
desenvolvimento. Para tal foram definidos dois grandes objetivos, um na perspetiva do diagndstico e outro
na perspetiva da ac¢ao.

1- Na perspetiva do diagnostico foram tragados os seguintes objetivos:

(a) Perceber se existiram dificuldades e quais foram, até agora, para implementar a Agenda para o
Desenvolvimento Sustentavel no terreno.

(b) Perceber de que forma os municipios monitorizam os impactos negativos e positivos, sobre as medidas
de transicdo para a sustentabilidade, implementadas em territérios administrativos.

(c) Perceber, na ética dos autarcas e dos cidaddos, quais sdo as praticas participativas e as atividades de
comunicac¢do, dando especial aten¢do a sustentabilidade e a forma de interacdo da autarquia com a
populagdo.

(d) Perceber se os autarcas conhecem, aplicam ou aplicaram Sistemas de Gestdo da Qualidade Total nos
seus respetivos municipios.

(e) Identificar quais as medidas de transicdo para a sustentabilidade implementadas nos municipios.

2- Na perspetiva da a¢do foram tragados os seguintes objetivos:

(a) Definir modelo de implementag¢do do projeto.

(b) Perceber quais as praticas sustentaveis existentes ao nivel local.

(c) Localizar indicadores de desenvolvimento sustentavel.

Considerando as informacdes recolhidas no processo prévio de revisao e analise bibliografica e dada a
dimensao do objeto de estudo - universo nacional das autarquias - sentiu-se necessidade de langar mao de
instrumentos de investigacdo que permitissem obter dados quantitativos globais sobre a existéncia de
medidas de participacdo, de Gestdo da Qualidade e de sustentabilidade nos municipios, dos quais seriam
extraidas linhas de acdo para o prosseguimento do restante projeto de investigacdo. Assim, face aos
objetivos propostas, tornou-se claro que deveriamos optar por uma investigacdo utilizando
predominantemente métodos quantitativos e, também, com recurso a métodos qualitativos.

Procedemos a revisao bibliografica sobre metodologias de investigacdo, nomeadamente a partir do inicio
dos anos 1990, em que a discussao estabelecida entre defensores do paradigma positivista versus
construtivista, comecava a abrandar e prevalecia uma tendéncia que defendia a vantagem da utilizacdo das
duas abordagens em investigacdo. E significativo o nimero de investigadores que vem advogando a
vantagem da utilizacdo de métodos mistos. Entre outros reputados autores, Yin (2006), Cresswell (2003,
2009), Tashakkori e Teddlie (1998, 2007) e Saunders, Lewis e Thornhill (2009).

Para orientacdo metodoloégica do projeto e desenho da investigacdo, através de uma metodologia mista,
com aplicagdo de métodos quantitativos e qualitativos, seguimos as recomenda¢des destes conceituados
autores, as quais consideramos muito Uteis para a concretiza¢do da investigacao.
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Robert Yin, desde cedo manifestou o seu apoio a utilizacdo de uma metodologia mista, que seria vantajosa
para o resultado de uma qualquer investigacdo (1994, 2003), indo mais além (2006, pp 41-47) ao afirmar que
a investigacdo através de “mixed methods” compreende mais do que a tradicional dicotomia entre a
pesquisa qualitativa e quantitativa.

Tashakkori e Teddlie designaram os métodos mistos como “terceiro movimento metodolégico” (2003), o
qual, segundo Cameron e Miller (2007), resultou das cinzas da guerra dos paradigmas” (Electronic Journal of
Business, Research Methods, volume 9, Issue 2, 2011).

Saunders, Lewis e Thornhill (2009) com a sua vasta experiéncia enquanto professores e orientadores de
trabalhos de investigacdo, bem como através do resultado de trabalhos empiricos desenvolvidos em
organizacdes empresariais, defendem que diferentes técnicas e procedimentos produzirdo efeitos
diferentes, pelo que faz sentido usar métodos diferentes para anular o "efeito do método”, o que conduzira
a uma maior confianca nas conclusdes (2009, p. 154).

Este posicionamento da comunidade cientifica tem vindo a consolidar-se ao longo de décadas, pela
constatacdo dos resultados da sua aplicacdo. Para Cresswell (2003), uma investigacao através de métodos
mistos é util para captar o melhor das abordagens quantitativa e qualitativa (p.22). Este posicionamento da
comunidade cientifica continua a afirmar-se. Cresswell desenvolve uma taxonomia para utilizacdo da
metodologia mista (1995) e explicita (2003, 2009) o seu ponto de vista quanto a sua utiliza¢gdo, propondo
uma diferenciacdo de estratégia de acordo com o objetivo da investigacao.

Estratégia Explanatéria Sequencial quantitativa-qualitativa, adequada para explicar e interpretar relagdes
entre fendmenos, revela-se como a estratégia mais adequada para auxiliar na exploracdo e interpretagdo
de um estudo maioritariamente quantitativo. O processo € iniciado com a recolha e andlise de dados
quantitativos, seguida de recolha e andlise de dados qualitativos, ocorrendo a integracao dos dados na fase
de interpretacdo do estudo;

Estratégia Exploratéria Sequencial qualitativa-quantitativa, indicada para explorar um fendmeno,
caracteriza-se por uma fase inicial de recolha e analise de dados qualitativos, seguida da recolha e andlise
de dados quantitativos, ocorrendo a integracdo dos dados na fase de interpretacdo do estudo;

Estratégia Transformadora Sequencial em que o estudo é norteado por uma perspetiva tedrica, cujo objeto
se sobrep8e ao uso dos métodos. Desenvolve-se em duas fases, sendo que a primeira fase do processo
tanto pode ser iniciada por métodos quantitativos como por qualitativos, seguida do outro método. Os
dados sdo igualmente integrados na fase de interpretacao do estudo;

Estratégia Triangular Concomitante, caracteriza-se pela recolha simultdnea de dados quantitativos e
qualitativos, com o objetivo de compensar as fragilidades de um método com os pontos fortes do outro. Os
dados sdo cruzados e comparados com o proposito de determinar convergéncias, diferencas e
coincidéncias. Geralmente, os dados sdo integrados durante a fase de interpreta¢ao do estudo;

Estratégia Incorporada Concomitante caracteriza-se igualmente pela recolha de dados numa unica fase, em
simulténeo, mas ao contrario da estratégia de triangulacdo, nesta estratégia ha um método predominante
a guiar o projeto. O método que tiver menos prioridade sera incorporado no método predominante. Os
dados sdo reunidos durante a fase de analise do projeto.
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Estratégia Transformadora Concomitante, em que existe uma perspetiva tedrica norteadora do estudo. A
perspetiva pode ser ideologica e refletida nos objetivos e nas questdes de investigacdo, sendo a sua for¢a
condutora, que se sobrepde ao uso das escolhas metodolégicas. Os dados sdo recolhidos simultaneamente
e pode envolver triangulacao de dados quantitativos e qualitativos para gerar evidéncias. A integra¢do dos
dados ocorre na fase de analise do estudo, mas também pode ocorrer na fase de interpretacao.

Assim, face aos objetivos propostos, foi reforcada a convicgdo de que deveriamos optar por uma
metodologia mista, com conjugacdao de métodos quantitativos e qualitativos, dando maior enfoque ao
método quantitativo, considerando o grande volume de dados a recolher, a analisar e a possibilidade de
fazer o seu tratamento estatisticamente. Numa segunda fase, para esclarecer aspetos que requeriam
aprofundamento, foram utlizados instrumentos qualitativos, nomeadamente entrevistas individuais.

Para interpretar o processo de formulacdo de politicas publicas e para reunir a opinido dos intervenientes,
assim como aprofundar a complexidade que estava por detras da morosidade de implementacdo de
medidas, ndo obstante a existéncia de legislacao que possibilitava a sua implementacgao, foram iniciados os
processos de recolha de informagdo que a seguir explicitaremos.

Como ja referido, optamos por proceder a pesquisa com aplicagdo de métodos mistos, particularmente,
através de uma estratégia Explanatéria Sequencial quantitativo-qualitativo (sequential explanatory strategy),
por se apresentar como a mais indicada para nos guiar na explicacdo e interpretacdo de um estudo
maioritariamente quantitativo.

O processo foi iniciado por uma recolha e andlise de dados quantitativos, seguida de recolha e analise de
dados qualitativos, desenvolvida sobre os resultados quantitativos. Recorremos ao quantitativo, indicado
para recolher informac¢do alargada, de forma mais rapida, e ao qualitativo, indicado para aprofundar a
complexidade que justificaria a morosidade da implementacdo de medidas nos municipios, ja que existia
legislacdo para o efeito. Os resultados foram integrados durante a fase de explicagdo e interpretacdo do
estudo, o que permitiu aumentar a compreensdo dos resultados obtidos na primeira fase da recolha de
informacao (Cresswell, 2009, pg. 211).

A primeira recolha de informac¢do foi efetuada através de um inquérito de opinido sobre praticas
participativas e atividades de comunicacdo, em marco de 2016, seguido de dois levantamentos nacionais,
um sobre Sistemas de Gestdo da Qualidade Total nos municipios (SGQT), realizado nos meses de junho e de
julho de 2017 e outro, sobre praticas de sustentabilidade nos municipios, realizado nos meses de outubro e
de dezembro de 2017. Seguiu-se um mapeamento dos contributos diretos ou indiretos obtidos através da
realizagdo de entrevistas a 6 politicos com um perfil interventor nos processos de decisdo relacionados com
a participacao nas autarquias e pela leitura de Relatério Final da Consulta Publica em Portugal sobre a
Implementacdo Local da Agenda de Desenvolvimento Global P6s-2015.

Fomos ler a Resoluc¢do 71/313 das NagBes Unidas que, em 6 de julho de 2017, aprovou um conjunto de 252
indicadores adaptadas aos 17 ODS e 169 Metas da Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel,
procurando perceber o alinhamento entre os varios niveis de andlise (global, nacional, local). A Resolucao
71/313 indica claramente que “os indicadores dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel devem ser
desagregados, quando pertinente, por rendimento, sexo, idade, raga, etnia, estatuto migratorio, deficiéncia
e localizagdo geografica”.

Na perspetiva do diagndéstico recorremos a utilizagdo dos instrumentos quantitativos de recolha de
informacao o que se revelou Util pela rapidez de obtencdo de dados num universo lato - 308 Camaras
Municipais: 278 no continente, 11 na Madeira e 19 nos Agores.
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Os dados quantitativos podem ser analisados com o recurso a analise estatistica e revelar conhecimentos
rapidos e Uteis a respeito de um grande numero de informagdes (Cresswell, 2009). A analise do estudo de
opinido indicou que seria necessario e oportuno obter outro tipo de informac¢des que desvendassem e
aprofundassem muitas das zonas ‘sombra’. Estava em causa “entender um fendmeno social complexo” (Yin,
1994; 2003); estava também em causa “compreender” a morosidade e complexidade da implementacdo de
medidas de sustentabilidade nas autarquias, tendentes ao desenvolvimento de um ambiente sustentavel,
apesar de ja existirem meios legais suficientes para atuar. Complementarmente, procurou-se identificar a
relacdo entre a complexidade da gestdo de uma comunidade no atual contexto, em contraponto com o
modelo de estrutura politico-administrativa vigente no Estado.

Na perspetiva da acdo, estudamos a aplicabilidade dos indicadores globais (os propostos na Resoluc¢do
71/313) a realidade local na linha do que o Instituto Nacional de Estatistica (INE) ja esta a fazer para a
realidade nacional, procurando manter a coeréncia e o alinhamento entre os varios niveis de andlise (global,
nacional, local). Procedemos ao levantamento de praticas sustentaveis, solicitando as autarquias para
identificarem até trés acdes/projetos que constituam exemplos de boas praticas de desenvolvimento
sustentavel a nivel local e em implementac¢do no seu territério administrativo. E, refletimos sobre a linha de
acdo futura a desenvolver, por um lado, de forma a responder ao desafio da Agenda 2030, para ajudar a
definir indicadores quantitativos e qualitativos de Desenvolvimento Sustentavel ao nivel local, numa
perspetiva de baixo-para-cima e alinhados com o plano desenhado no seio da ONU, integrando a posicao
dos cidaddos e centrando nas autarquias, a dinamica de implementacao de medidas de transicdo para a
sustentabilidade no terreno.

A reflexdo sobre os resultados e o facto de existirem ja ferramentas ao dispor das autarquias levou-nos a
propor a criagdo de um projeto-piloto constituido por uma unidade de investigacdo com o propdésito de
definir e validar indicadores compativeis e alinhados entre os varios niveis de analise (global, nacional, local).
Com o propésito de pensar em novas formas de participacdo na administracao autarquica, acresce o
objetivo de atuar em dois eixos, complementares entre si, imprescindiveis para o sucesso do projeto: (1)
Preparar a organizagdo para auscultar o cidaddo; (2) Preparar as pessoas para uma cidadania ativa.
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Quadros e Figuras

Quadro 1 - Os 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (pag. 6)

i Erradicar a pobreza, em todas as suas formas, em
| TIX N todos os lugares.
3 e Saude de qualidade - Garantir o acesso a saude de

3

qualidade e promover o bem-estar para todos,
em todas as idades

o Igualdade de género - Alcancar a igualdade de
género e empoderar todas as mulheres e
raparigas
Energias renovaveis e acessiveis - Garantir acesso
a fontes de energia fiaveis, sustentaveis e
modernas para todos

!IE‘_;_ IndUstria, inovagdo e infraestruturas - Construir

& infraestruturas resilientes, promover a

industrializacdo inclusiva e sustentavel e

fomentar a inovagdo

Cidades e comunidades sustentdveis - Tornar as
cidades e comunidades inclusivas, seguras,
resilientes e sustentaveis

Acdo climatica - Adotar medidas urgentes para
combater as altera¢Ges climaticas e os seus
impactos

Proteger a vida terrestre - Proteger, restaurar e
promover uso sustentavel dos ecossistemas
terrestres, gerir de forma sustentavel florestas,
combater desertificacdo, travar e reverter a
degradacdo dos solos e travar a perda de
biodiversidade

Parcerias para a implementacdo dos objetivos -
Reforcar os meios de implementacdo e revitalizar
a parceria global para o desenvolvimento
sustentavel

Kl CH

ANPLOEVIACAD
D0 0BETIVOS.

Erradicar a fome, alcangar a seguranca alimentar,
melhorar a nutricdo e promover a agricultura
sustentavel

Educacdo de qualidade - Garantir o acesso a
educacdo inclusiva, de qualidade e equitativa e
promover oportunidades de aprendizagem ao
longo da vida para todos

Agua potidvel e saneamento - Garantir a
disponibilidade e a gestdo sustentavel da agua
potavel e do saneamento para todos

8 e Trabalho digno e crescimento econdémico -
lll Promover o crescimento econdmico inclusivo e

sustentavel, o emprego pleno e produtivo e o
trabalho digno para todos

Reduzir as desigualdades no interior dos paises e
entre paises

12 e Produ¢do e consumo sustentaveis - Garantir
O padrdes de consumo e de producdo sustentaveis
14 Siee Proteger a vida marinha - Conservar e usar de
% forma sustentdvel os oceanos, mares e os
recursos marinhos para o desenvolvimento
sustentavel
16 St Paz, justica e instituicBes eficazes - Promover
i sociedades pacificas e inclusivas para o

desenvolvimento sustentavel, proporcionar o
acesso a justica para todos e construir instituicdes
eficazes, responsaveis e inclusivas a todos os
niveis

Fonte: Agenda 2030 para o Desenvolvimento sustentavel

Quadro 2 - Interligacao de principios entre a CAF e a Agenda 2030 (pag. 9)

CAF 2013

Agenda 2030

Orientagdo para os resultados: a organiza¢do focaliza-se
nos resultados. Os resultados sdo atingidos de forma a
satisfazer todas as Partes Interessadas da organizagdo
(tutela, cidaddos/clientes, parceiros e colaboradores), em
linha com os objetivos definidos.

Causa: enfrentar os desafios contemporaneos a nivel global;
promover uma cultura de cidadania, de participacdo ativa e
de responsabilidade partilhada; adaptar os objetivos
universais da Agenda 2030 as realidades locais em cada pais

Focalizacdo no cidaddo/utente: a organizacdo focaliza-se
nas necessidades dos cidaddos/clientes, quer dos atuais
quer dos potenciais. Envolve-os no desenvolvimento de
produtos e servicos e na melhoria do seu desempenho.

Inclusdo: os ODS comprometem-se a ndo deixar ninguém
para tras, o que significa que nenhum Objetivo sera
considerado atingido, a ndo ser que o seja por todos. Assim,
em primeiro lugar estdo sempre as necessidades e
interesses de quem esta mais para tras.
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Liderancga e constancia de propésitos: este principio alia a
lideranca visiondria e inspiradora com a firmeza de propésito
num ambiente em mudanca. A lideranca estabelece com
clareza a missdo, a visdo e os valores, criando e mantendo
um ambiente interno no qual as pessoas se possam sentir
envolvidas na prossecuc¢do dos objetivos da organizagao.

Visdo: apostar na tomada de decisdo responsiva, inclusiva,
participativa e representativa em todos o0s niveis,
promovendo a participagado dos cidaddos e organiza¢des da
sociedade civil. é estabelecer um contrato social entre os
lideres-autarcas e a comunidade que representam.

Gestdo por processos e factos: este principio orienta a
organizacdo na perspetiva de que um resultado pretendido
é alcancado mais eficientemente quando os recursos e
atividades relacionadas sdo geridos como um processo e as
decisdes eficazes sdo baseadas na andlise de dados e
informacdes

Integracdo: os ODS abarcam as trés componentes do
desenvolvimento  sustentdvel (econdmica, social e
ambiental), tendo sempre consideragdo pelas pessoas, pelo
planeta, pela paz, pela prosperidade e pela parceria.

Desenvolvimento e envolvimento das pessoas: a todos os
niveis, as pessoas sdo a esséncia da organizacdo e o seu
completo envolvimento permite que as suas aptiddes sejam
utilizadas em seu beneficio. O contributo dos colaboradores
deve ser maximizado através do seu desenvolvimento e
envolvimento e na criacdo de um ambiente de trabalho de
valores partilhados e de uma cultura de confianca, abertura,
empowerment e reconhecimento.

Solidariedade: ajudar a definir e a implementar os ODS
2030, criando as condicBes essenciais para essa
implementacdo, em articulagdo com os niveis nacional e
global, de forma a promover a paz, a justica e instituicdes
eficazes e reconhecendo que a dignidade da pessoa humana
é fundamental.

Aprendizagem, inovacdo e melhoria continuas: a
exceléncia é desafiadora do status quo e efetua a mudanca
através da aprendizagem continua para criar oportunidades
de inovacdo e melhoria. Desta forma, a melhoria continua
devera ser um objetivo permanente das organizagdes.

Acdo: Num quadro de democracia, de reforco da informacao
e da participagdo das pessoas, € necessario inventariar e
priorizar as questdes concretas que preocupam as pessoas,
ndo so para a definicdo de politicas publicas mas, também,
para promover e implementar medidas de transicdo para a
sustentabilidade no terreno.

Desenvolvimento de parcerias: as organiza¢Bes publicas
necessitam de outras entidades para poderem atingir os
seus objetivos e, por isso mesmo, deverdo desenvolver e
manter parcerias que acrescentem valor. Uma organizagdo e
os respetivos fornecedores sdo interdependentes e um
relacionamento  mutuamente benéfico potencia a
possibilidade de ambos criarem valor.

Universalidade: os ODS apresentam os maiores desafios
mundiais de desenvolvimento sustentavel, na medida em
que formam a agenda global para o desenvolvimento das
nossas sociedades e permitirdo contribuir para o avango do
desenvolvimento sustentavel, tanto minimizando os
impactos negativos quanto maximizando os impactos
positivos nas pessoas e no planeta.

Responsabilidade social: as organiza¢des publicas tém de
assumir a sua responsabilidade social, respeitar a
sustentabilidade ecolégica e tentar estar a altura das
expetativas e necessidades das comunidades locais e global.

Proximidade: a defesa dos interesses comuns, presentes na
riqueza natural e social de uma comunidade, é o mote para
a partilha das responsabilidades e a razdo para a
implementa¢do de medidas operacionais de transicdo para
a sustentabilidade no territério administrativo.

F

F

E§ 8¢ 6

onte: CAF e Agenda 2030, adaptado pelos autores

igura 1 - Modelo de Funcionamento (pag. 14)
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Instrumentos para a sustentabilidade ambiental na
administracao publica

Margarida Maria Lucas Quintela Martins
“Na tempestade, quando o navio ameaga afundar-se, os
marinheiros, esquecendo os seus conflitos, as suas querelas,
unem-se para tentar salvd-lo. A mobilizagdo humana que existe jd

a escala planetdria é um elemento positivo da crise
contempordnea.” (Hubert Reeves - A Agonia da Terra)

Os problemas ambientais, o desenvolvimento sustentavel, as altera¢8es climaticas e a reduc¢do de emissdes
de GEE - gases com efeito de estufa, sdo alguns dos assuntos das agendas internacionais e temas de estudo
em varias areas de investigacdo. O espectavel crescimento populacional até 2050, sobretudo devido ao
desenvolvimento exponencial de economias como a China e a india, o esgotamento dos combustiveis
fosseis, 0 aguecimento global e o panorama politico e econémico internacional, sdo indicadores do estado
do planeta (Martins, 2011). A crescente necessidade de producdao de mais energia, provoca maiores
impactos ambientais, nomeadamente, polui¢do do ar, poluicdo da agua, poluicdo do solo e a exaustdo de
recursos naturais ndo renovaveis. O aumento da temperatura média global da atmosfera e dos oceanos, ou
aquecimento global é um dos fatores que determina as alteracdes climaticas. Este processo desencadeia
importantes alteragdes em praticamente todos os sistemas e ciclos naturais da Terra.

Nos ultimos anos por todo o mundo tém aumentado catastrofes ambientais, que ocorrem com mais
frequéncia, com mais intensidade e em locais e em esta¢des do ano, em que ndo era habitual acontecerem.
Factos que tém contribuido para alertar a sociedade em geral, pois estes fendmenos acontecem cada vez
“mais préximo”, nomeadamente, chuvas intensas, cheias, tornados, ondas de calor, fogos florestais e outros
eventos extremos. Estes fendmenos trazem consequéncias graves e muito graves, como danos materiais
avultados, a perda de biodiversidade, a alteracao de ecossistemas e a perda de vidas humanas. A lista de
espécies em vias de extin¢do continua a aumentar. E portanto, necessario desenvolver estratégias para
minimizar prejuizos sejam eles naturais ou sociais (Santos, 2006:37).

A primeira Conferéncia das NacBes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano realizou-se em Estocolmo
em1972. Desta importante cimeira internacional resultou o primeiro documento de direito internacional
que reconheceu o direito humano a um meio ambiente de qualidade, que permitisse ao homem viver com
dignidade. Decorreram quase cinquenta anos e ao nivel internacional nas cimeiras de Ambiente continuam
a discutir-se as agendas do futuro. Em 1987 foi publicado o Relatério de Brundtland ou “O Nosso Futuro
Comum”, onde surgiu pela primeira vez o conceito de DS - desenvolvimento sustentavel. Mas foi em 1970
que, pela primeira vez, o Planeta esgotou os recursos necessarios para o periodo de um ano, antes do
periodo espectavel.

O Dia da Sobrecarga da Terra, em inglés Overshoot Day representa o dia que, em cada ano, se atinge o
esgotamento de recursos. O Grafico 1 indica os dias da Sobrecarga da Terra dos Ultimos anos em
comparag¢do com o ano de 1987. Nesse ano de 87 o dia de sobrecarga da Terra registou-se a 9 de dezembro,
em 2019 foi no dia 29 de julho. O niumero de dias em que se esgotam os recursos é cada vez menor, porém
este ano 2020 (22 de agosto), houve um aumento do nimero de dias, 0 que se justifica com o confinamento
das pessoas por todo o mundo, devido a pandemia COVID-19. Para o rapido esgotamento de recursos
contribuem o aumento da populagdo e a crescente necessidade de energia para producdo, transporte e
consumo de bens por todo o globo.
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No cenario de mudancas climaticas e no ambito do Objetivo 13 da Agenda 2030 “Combater as Alteracbes
Climaticas”, destacam-se duas medidas, “Integrar medidas relacionadas com alteracdes climdticas nas politicas,
estratégias e planeamentos nacionais” e “Melhorar a educacdo, aumentar a consciencializagéo e a capacidade
humana e institucional sobre medidas de mitigac¢éo, adaptacdo, reducéio de impacto e alerta precoce no que
respeita as alteragbes climdticas”. Neste sentido, as organiza¢des publicas devem implementar estratégias e
acBes para diminuir os seus consumos, nomeadamente de energia, de agua e de outros consumiveis, e de
sensibilizar as suas pessoas, para a sustentabilidade ambiental. Apesar da literatura, instrumentos e
legislacao existentes, o facto é que ainda sdao poucas as organizagdes publicas, que conhecem o seu
desempenho ambiental (Madureira et al, 2008:47; Martins, 2011).

Instrumentos de politica do ambiente

Nao se pode afirmar que determinada politica possa ser eficaz para colmatar ou reduzir determinada
situacgdo, isto porque a vulnerabilidade as alteracdes climaticas difere consoante a localizacdo geografica
(Santos, 2006:31), mas também devido a condi¢Bes econdmicas, sociais e ambientais. Para se conseguir
eficacia é necessario, implementar estratégias de adaptacdo, o que significa saber “selecionar politicas” de
acordo com as necessidades locais, regionais ou setoriais (Santos 2006:37).

Os instrumentos da politica ambiental, nomeadamente legislacdo, normas e regulamentos, ou a limita¢do
por quotas, as licencas e outros, salvaguardam e previnem muitas situa¢des. Enquanto determinados
instrumentos sdo de comando, controlo e regulacdo direta, outros sdo instrumentos econémicos, fiscais e
de incentivo. Tém por finalidade a remediacdo de ocorréncias por vezes inesperadas, e outros, o de incentivo
e de sensibilizacdo. Os instrumentos podem ainda classificar-se como obrigatérios, de informacdo, de acdo
voluntaria e descentralizados. O que em linguagem ambiental significa, prevencdo, adaptacdo e mitigacao.
A legislacdo existente abarca um significativo e abrangente leque de situa¢des. No entanto, no que diz
respeito a AP - administracdo publica portuguesa - existem diplomas orientadores, embora ndo sejam de
caracter obrigatério, nomeadamente as RCM - Resolucdo de Conselho de Ministros.

Apesar de se verificar que as recomendacbes (RCM) direcionadas para a AP tém vindo a evoluir no bom
sentido, o facto é que ha muito para fazer. ARCM n° 2/93, de 7 de janeiro, recomendava a utilizacdo de papel
reciclado e recolha seletiva de residuos nos servigos da AP, ou a RCM n°® 65/2007, de 7 de maio, que aprovou
a Estratégia Nacional para as Compras Publicas Ecoldgicas. O DL n° 37/2007, de 19 de fevereiro, estabeleceu
o Sistema Nacional de Compras Publicas, para os servicos publicos, com a adocdo de praticas e preferéncias
pela aquisicdo de bens e servicos que promovessem a prote¢do do Ambiente. Posteriormente o DL n°
18/2008, de 29 de janeiro, relativo ao Cédigo dos Contratos Publicos, estabeleceu, no Art® 49°, Especificacbes
Técnicas: n° 2 e 7 que se referiam a praticas e critérios ambientais.

A legislacao tem evoluido para melhor, contudo parece faltar uma orientacdo estratégica, um fio condutor
das politicas de ambiente direcionadas aos servicos da AP. Mais recentemente, a RCM n°® 141/2018, de 26 de
outubro, veio promover a utilizacdo sustentavel de recursos na AP, incentivando os servicos publicos a
implementar medidas e a¢des, dando conhecimento a PCM - Presidéncia de Conselho de Ministros e a APA
- Agéncia Portuguesa do Ambiente, através de reportes periddicos, relativos a medidas implementadas e os
respetivos resultados. A Tabela 1, indica cinco RCM, relativamente recentes no ambito da politica ambiental
mais direcionadas para os organismos publicos. Estes diplomas referem-se a estratégias e praticas de cariz
ambiental, nomeadamente da utilizacdo mais sustentavel de recursos, da economia circular, do
conhecimento interno de consumos, bem como da adverténcia a sensibilizacdo e formacdo dos dirigentes e
trabalhadores, sobre a problematica da prevencdo das altera¢es climaticas e da sustentabilidade
ambiental.
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Sensibilizacdo e Educacao Ambiental

A sensibilizacdo ambiental pretende atingir uma predisposicdo dos cidadaos para uma mudanca de atitudes,
contudo esta mudanca s6 se pode verificar com a educag¢do e formacdo dos cidadaos. A sensibilizacdo é
muitas vezes confundida com educagao ambiental, sensibiliza¢do sé por si ndo leva a mudangas duradouras,
serve antes como uma preparagao para as a¢des de educacao ambiental (Martins, 2011:12). Para Jacobi
(2003) a educagdao ambiental num contexto mais amplo situa-se na educacdo para a cidadania, em que 0s
cidadaos tém direitos e deveres.

A educagdo e a partilha do conhecimento sdo fundamentais, nomeadamente através de ac¢des de
sensibilizacdo e de formacao, para que ao nivel dos organismos, possam ser disseminadas algumas praticas
ja existentes e outras que deverao fazer parte das iniciativas, para colocar a administracao publica - AP no
roteiro da neutralidade carbdnica (Rato, 2009; Martins, 2011; Rocha, 2018). O Programa do XXl Governo
Constitucional, deu grande énfase a matérias como o ordenamento do territério e o ambiente, definindo
como “1.° Desafio estratégico: Altera¢6es Climdticas - Enfrentar as alteracdes climdticas garantindo uma transicéo
justa". Esta capitulo do documento, com mais de quarenta paginas, elenca uma panéplia exaustiva de temas,
desde a eficiéncia energética, a mobilidade sustentavel, a preservacdo do mar e a economia circular. Nestas
matérias incluem-se “Difundir o conhecimento e a educa¢do ambiental” e “Apostar na pedagogia e na
sensibilizacdo ambiental”.

Para garantir uma aplicacao efetiva, eficaz e eficiente da legislacao sobre gestdo ambiental, na administracao
publica portuguesa, a implementa¢do tem de ser acompanhada por medidas no ambito da gestdo
organizacional, com destaque para a gestdo do capital humano (Rato et al, 2009: 47).

Estudos no INA em matéria de Ambiente

Em 2008, o Instituto Nacional de Administragdo, I.P, realizou um estudo sobre o estado da arte em matéria
de separac¢ao de residuos e do seu encaminhamento para reciclagem na Administracdo Publica Central
portuguesa, com o estudo SPE - “Servico Publico Etico: separacdo e recolha seletiva de residuos na
Administra¢do Publica". Este projeto, por ser inovador, teve grande adesao por parte dos organismos da AP
Central. Foram realizados dois inquéritos aos organismos da AP Central com o objetivo de conhecer o estado
da arte, nesta matéria e de outras praticas ambientais, nos organismos publicos portugueses. O estudo foi
desenvolvido no ambito de um protocolo de colabora¢dao entre o INA, IP e a Agéncia Portuguesa do
Ambiente, I.P. - APA. Os resultados dos questionarios foram muito claros: havia muita vontade de fazer e
saber mais em matéria de ambiente, sobretudo por parte dos trabalhadores, confirmando-se a existéncia
de iniciativas pontuais nos servicos publicos. Ndo existiam, porém, na maioria dos organismos
respondentes, orientacbes superiores para a separa¢ao de residuos ou outra orienta¢do de cariz ambiental.

As iniciativas desenvolvidas em alguns organismos partiam sobretudo dos trabalhadores. Os produtos deste
projeto concretizaram-se com a publicagdo da monografia com o titulo ja referido, com a apresentacdo dos
resultados do estudo, no 6° Congresso Nacional da Administracdo Publica, em outubro de 2008, com a
publicacdo de um artigo cientifico na Revista Portuguesa de Geografia Finisterra, e com a¢des de formacdo
ministradas de forma gratuita a todos os interessados, desde que pertencessem a organismos da AP central.
As acdes de formacdo com o formato de 6 horas, realizaram-se ao longo de dois meses, na APA, com
formadores do INA e da APA, tendo participado cerca de 400 formandos. Na sequéncia deste projeto, foi
enviada uma candidatura ao Programa Simplex 2009, para trabalhadores da AP, com a ideia
“obrigatoriedade do recibo de vencimento eletrénico na AP Central”. A ideia ficou em 3° lugar e recibo de
vencimento eletrénico foi implementado na AP Central.

66



Posteriormente, o INA, IP, realizou mais dois estudos internos, o “INA Verde - diagnéstico dos processos de
separacdo e recolha seletiva de residuos consumiveis” em 2009, que resultou numa publica¢do da cole¢do
Cadernos INA e na apresentagdo dos resultados em congressos, em Lisboa e em Ponta Delgada e “Do INA
Verde ao Sistema de Gestao Ambiental” em 2010. O “INA Verde” tratou-se de um levantamento interno sobre
questdes ambientais, que contou com a colaboracdo dos dirigentes e de trabalhadores, através de
entrevistas e questionarios. A vontade de realizar o estudo esteve relacionada com a quantidade de
materiais que se desperdicavam no instituto, sendo na altura, a Escola de Administracao Publica por
exceléncia que existia em Portugal, a frequéncia de alunos durante todo o ano era constante, sobretudo no
edificio sede situado no Palacio dos Marqueses de Pombal, em Oeiras. Eram utilizados muitos recursos e
produzidos muitos residuos, nomeadamente garrafas de plastico e papel, sendo que o vidro, era em
quantidade inferior. Procurou-se fazer uma gestdo interna da separacdo destes materiais. Os resultados
deste projeto relevaram a necessidade de implementar um SGA - Sistema de Gestdo Ambiental, com a
colaboracdo da APA e da Faculdade de Ciéncias e Tecnologias da Universidade Nova de Lisboa - FCT-UNL.

Este novo projeto, foi um estudo piloto de melhoria continua (SGA na AP). Teve inicio em dezembro 2010, e
teve como objetivos implementar o sistema de gestdo ambiental e disseminar os resultados, por via de
acBes de formacdo e consultorias, a outros servicos da AP. Foi estabelecido novo protocolo com a APA e
definida a ferramenta a utilizar, o EMAS - Eco Management Audit System, instrumento europeu de eco gestao
e auditoria. A equipa de projeto recebeu formag¢do em auditoria ambiental ministrada pela FCT-UNL e pela
APA. Posteriormente foi realizado o levantamento dos aspetos ambientais do edificio principal (o Palacio), e
foi concluido o primeiro relatério de projeto em dezembro de 2011, com o titulo “Do INA Verde ao Sistema
de Gestao Ambiental”. O projeto decorreu por pouco mais de um ano ndo tendo sido concluido por forca da
extincdo do INA, IP em 2012 (DL n.° 48/2012, de 29 de fevereiro), a consequente integracao da equipa de
investigacao na Dire¢do Geral da Administracao e do Emprego Publico - DGAEP, e a mudanca de instala¢des
do instituto.

Boas Praticas na AP

Muitos sdo os organismos do setor publico que, ha ja alguns anos, tém vindo a implementar estratégias
internas e seguindo orientacBes de forma a tornar a sua gestdo, nomeadamente a gestao ambiental, mais
eficiente. As boas praticas surgem, porém, de forma mais ou menos pontual, pela iniciativa de dirigentes de
topo, de dirigentes intermédios ou pela iniciativa de trabalhadores (Madureira et al, 2008).

Os equipamentos para impressdo atuais permitem a definicdo de parédmetros por perfil de utilizador,
possibilitando assim o controlo do nimero e tipo de impressdes (cor, preto e branco, frente e verso, etc.) e
estabelecer limites de utilizacdo. O que permite que os organismos utilizem esta ferramenta para, a nivel
interno atribuir quotas e permissdes de impressao por departamento e por trabalhador, de acordo com os
perfis estabelecidos. A utilizacao é feita pela atribuicao de cédigos ou cartes de impressao por trabalhador
ou por setor / departamento. Esta possibilidade incute nas pessoas uma maior responsabilizacdo enquanto
utilizadores, sabendo que esta facilidade ndo € ilimitada. Este automatismo contribui assim para a redugao
de consumo de papel, toner, energia e de residuos, e consequentemente para a reducdo de custos nos
organismos. Por outro lado, também a simplificacdo de processos e de procedimentos que as organizagdes
implementam com o objetivo de se tornarem mais eficientes e eficazes na resposta e no tempo de realizacao
de processos acabam, igualmente, por se traduzir na reducdo de consumiveis e por vezes até na elimina¢do
de tarefas que se verificaram dispensaveis. A RCM n° 51/2017, de 19 de abril, define as orienta¢des para
uma utilizagdo mais eficiente das impressoras e adverte para a desmaterializacdo de processos; a RCM n°
141/2018, de 26 de outubro, estabelece medidas para a promocdo da utilizacdo mais sustentavel de recursos
na AP, nomeadamente a reduc¢do do consumo de papel, de consumiveis de impressao, de produtos de
plastico e a promo¢do da otimizacdo de processos e modernizacdo de procedimentos administrativos. A
RCM n°® 190-A/2017, de 11 de dezembro, aprova o PAEC - Plano de Ac¢do para a Economia Circular.
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Estas sdo algumas das RCM que tém como objetivo incentivar os servicos publicos a promoverem
internamente medidas e metas, divulgando através de relatérios periédicos o estado das melhorias
ambientais implementadas e a implementar, da necessidade de formacdo e sensibilizacdo dos seus
trabalhadores e dirigentes, bem como da promocao da eficiéncia energética, pela renova¢do e remodelacao
de edificios através de financiamentos, para substituicdo de janelas e iluminacdo mais eficientes.

De acordo com alguns autores, a mudanca comportamental ndo é facil, Madureira e Jacobi referem a
resisténcia a mudanca. Para que as medidas e inovagdes se concretizem é necessario implementar acées,
divulgar qual a sua utilidade e qual o resultado expectavel. Na posse desta informacgdo, os atores podem
tomar a decisdo de atuar, neste caso de fazerem parte da cadeia do processo da reducdo de consumos, da
separacao dos residuos de uma forma consciente. A expressao “pensar global e agir local”, indica como é
importante, contribuir para a solucdo de problemas globais através de ac8es locais. As instituicBes da
Administra¢do Publica, podem ter um papel fulcral, implementando boas praticas ambientais e divulgando
as mesmas (Martins, 2011).

A COVID-19 e o teletrabalho

No contexto da pandemia COVID-19, em marg¢o de 2020, houve a necessidade urgente de os organismos
publicos desenvolverem novas formas de trabalho devido a emergéncia do confinamento obrigatério. Com
efeito, a maioria dos trabalhadores da AP comegaram, quase de um dia para o outro, a trabalhar, a distancia.
Esta recente e atual experiéncia do teletrabalho mostrou que as atividades e tarefas podem continuar a ser
desenvolvidas de forma ndo presencial. Em poucas semanas e de uma forma inesperada e sem experiéncia
desta nova realidade, a AP foi confrontada com a necessidade urgente para agilizar solu¢8es de trabalho a
distancia, porque ndo se pode parar a administracdo publica. O slogan Estamos-On, tornou-se a bandeira da
AP nos ultimos meses. Esta experiéncia do teletrabalho veio mostrar que as soluc¢Bes de base tecnoldgica
que existem ao dispor da sociedade sdo eficazes e eficientes para que os organismos do Estado e as
empresas privadas continuem a desenvolver as suas atividades, num novo formato.

A Administra¢ao foi obrigada a encontrar soluc¢des e estratégias de manter os seus trabalhadores em casa,
continuando a exercer as suas fun¢des neste regime a distancia. Esta forma de trabalho mais moderno, mais
tecnologico, recorrendo a plataformas e a formatos como a videoconferéncia, passaram a ser utilizados
diariamente. Se havia alguma resisténcia por parte de alguns organismos na utilizacdo do formato de
teletrabalho por alguns dos seus trabalhadores e dirigentes, a pandemia veio mostrar a eficacia, eficiéncia
e a facilidade de desenvolver as mesmas tarefas a distancia. Surgiram no periodo de confinamento muitos
webminars, e formacdes de curta duracdo promovidos por varios organismos da AP, por Universidades e
também de iniciativas privadas, permitindo que os trabalhadores, neste periodo, tenham adquirido /
desenvolvido novas competéncias digitais.

A necessidade do confinamento veio, assim, esvaziar de pessoas grande parte das instalacbes dos servicos
da AP, o que significa que os consumos por edificio/organismo reduziram substancialmente,
nomeadamente de energia, de agua, bem como de outros consumiveis, o que tera tido um impacto
significativo na componente financeira. Neste sentido, este pode ser um momento oportuno para avaliar o
impacto ambiental dos organismos, utilizando o conhecimento nesta area da gestdao ambiental para
repensar estratégias e implementar medidas que permitam uma gestdo eficiente de recursos, e que ao
mesmo tempo contribuam para a reduc¢do das emissdes globais de GEE, gerando ganhos financeiros. Uma
sociedade de baixo carbono tem de ser baseada na inovagao tecnoldgica e em formas de producdo e
consumo mais sustentaveis, o que significa, também, um leque de novas oportunidades como referem
Rocha e Santos (2018:47).
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A DGAEP encontra-se a desenvolver o estudo “A adaptacao dos modelos de organizacdo do trabalho na AP
Central durante a pandemia COVID-19", que visa avaliar a adaptacdo dos modelos de trabalho neste periodo.
O estudo pretende elencar as principais dificuldades sentidas e oportunidades identificadas, que possam
justificar, ou ndo, uma maior aposta e um reforco do teletrabalho num futuro préximo, na Administracao
Publica portuguesa.

O alerta da reducdo de emissdes de GEE

Os constrangimentos causados pela pandemia, nomeadamente as cidades desertas de pessoas e de trafico
mostrou também, em poucos dias, a enorme reduc¢do de emissdes de GEE - gases com efeitos de estufa
para a atmosfera, que de acordo com o noticiado, como a divulgacdo das imagens de satélite da cidade de
Whuan (Imagem 1), com diferencas de poucos dias e a comparag¢ao com o periodo idéntico em 2019. Estas
imagens, das primeiras semanas da pandemia na China, confirmam a dura realidade ha muito ja conhecida
e divulgada por cientistas e investigadores em matéria de altera¢des climaticas. Estamos a consumir acima
das possibilidades do planeta. Os nimeros confirmam que 0S N0ssS0S CONSUMOS e 0s Nossos habitos diarios
estdo a destruir a Terra, 0 nosso habitat, 0 nosso ecossistema, a nossa casa. Ha muito que ouvimos falar do
desenvolvimento sustentavel e da preocupagdo com as geragdes futuras.

Porém, esse discurso é uma espécie de desculpa que a sociedade arranjou para continuarmos a viver da
mesma forma, colocando a ténica da acao sempre no futuro. Nao é do futuro que se trata, mas sim da
destruicao que ja vem do passado, das a¢des que ndo foram tomadas, mas sobretudo do presente, do que
é importante fazer agora. Ao nivel da EU - Unido Europeia os desenvolvimentos em matéria de
sustentabilidade e de combate as alterag¢fes climaticas tém sido crescentes. A economia circular, o pacto
ecoldgico europeu e o roteiro para a neutralidade carbénica 2050, bem como a proposta da Lei Europeia do
Clima, sao documentos de extrema importancia que definem metas e estratégias a implementar na EU. A
EU tem investido muito nas politicas de Ambiente, embora em grande parte do Mundo as politicas de
Ambiente ndo estejam na primeira linha das agendas nacionais.

Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel da Agenda 2030

Os ODS - Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel da Agenda 2030, nomeadamente os objetivos 12 e 13,
vém mais uma vez reforgar e alertar para as problematicas ambientais. O objetivo 12 “Garantir Padr&es e
Consumos Sustentaveis” vem apelar para a urgéncia de alterar consumos, de alcancar a gestdo sustentavel
e 0 uso eficiente dos recursos naturais até 2030. Adverte para a necessidade da economia circular
nomeadamente pela reducdo de residuos por meio da prevencdo, reciclagem e reutilizacdo. Pretende
incentivar as empresas a adotar praticas sustentaveis e a divulgar a informacao sobre sustentabilidade nos
seus relatorios de atividades, promovendo praticas de compras publicas sustentaveis, de acordo com as
politicas e prioridades nacionais. O objetivo 13 “Combater as Altera¢8es Climaticas” alerta para a melhoraria
da educag¢do e para o aumento da consciencializacdo e da capacidade humana e institucional sobre a
mitigacdo, adapta¢do, bem como para a integracao de medidas relacionadas com alterac8es climaticas nas
politicas, estratégias e planeamentos nacionais. Neste sentido, € necessario unir esforcos e implementar
estratégias de nivel nacional para que as instituicbes contribuam de forma eficaz para a percentagem de
reducdo de GEE contribuindo para a Agenda 2030 e para a estratégia europeia e nacional relativa ao
combate as alteracdes climaticas.

A CAF nas organizacdes

A CAF - Common Assessment Framework, € um modelo e de gestdo de qualidade total que permite aos
organismos fazerem a sua autoavalia¢do, pertence a familia de modelos TQM - gestao da qualidade total e
foi inspirada no modelo de exceléncia EFQM - Fundacao Europeia para a Gestdo da Qualidade. A CAF tem
como principal objetivo ajudar as organiza¢des do setor publico a melhorar o seu desempenho (EIPA,
2020:5).
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E um modelo de gestdo e de melhoria continua PDCA (Plan, Do, Check, Act) que funciona como orientador
para ajudar os gestores publicos a encontrar o caminho para a exceléncia. A aplicacdo da CAF é
acompanhada de formacdo as equipas o que permite aos seus utilizadores a implementacdo do modelo e
a sua aprendizagem pratica em simultaneo. A CAF tem subjacente os seguintes oito principios: Orientacao
para os resultados; Focalizacdo no cidaddo / cliente; Lideranca e constancia de propdsitos; Gestao por
processos e factos; Desenvolvimento e envolvimento das pessoas; Aprendizagem, inova¢do e melhoria
continuas; Desenvolvimento de parcerias e Responsabilidade social.

A processo de autoavaliagao da CAF baseia-se em 9 critérios e respetivos subcritérios (Tabela 2), que por sua
vez se dividem em dois grandes grupos, os critérios meios (1 a 5) e os critérios resultados (6 a 9). Os critérios
de meios referem-se as praticas gestionarias da organiza¢do e avaliam como a organizac¢ao realiza as suas
atividades para alcancar os resultados desejados. Os critérios de resultados, referem-se a percecdo dos
colaboradores, cidaddos / clientes e sociedade, em relagdo a organizacdo. Estes pretendem medir o
desempenho pela autoavaliacdo interna, através de indicadores que mostram os resultados em forma de
pontuacdo, relativamente as metas estabelecidas. A aplicacdo da CAF implica o envolvimento dos
trabalhadores, dos dirigentes e 0 compromisso da direcao de topo.

No que diz respeito a componente ambiental e de responsabilidade social, o levantamento interno de todas
as situagdes de acordo com os critérios e subcritérios deste modelo de gestdo, tem levado a constatagao
nos organismos da necessidade de criar ou melhorar formas de reduzir o impacto ambiental e de promover
aresponsabilidade social, dentro dos organismos, nomeadamente através do Critério 4: parcerias e recursos
e do Critério 8: Resultados da responsabilidade social. De acordo com a metodologia CAF, a boa governanca
comeca com principios e valores partilhados, que devem ser levados em consideracao durante a avaliacdo
(EIPA 2020).

Sistemas de Gestao Ambiental

Os SGA - Sistemas de Gestao Ambiental, sdo instrumentos de atuacao voluntaria que tém por base a familia
de Normas ISO 14001, atualmente na versao 14001:2015. Sdo sistemas de gestdo, auditoria e certificacao,
assentam também na premissa da melhoria continua, PDCA (Plan, Do, Check, Act) e permitem que as
organizacdes verifiquem o seu estado ambiental e possam planear e delinear estratégias, para o tempo que
for definido como adequado. Estes instrumentos sdo mecanismos voluntarios que visam promover a
melhoria continua do desempenho ambiental das organiza¢des mediante o estabelecimento de uma politica
ambiental, bem como da disponibilizagdo de informagdo relevante ao publico e a outras partes interessadas.
A implementacao de um SGA inicia-se com o levantamento ambiental, analise inicial exaustiva dos aspetos
ambientais e impactes ambientais relacionados com as atividades, produtos e servigos de uma organizagao.

Estes sistemas de melhoria continua requerem o compromisso com a gestao de topo da organizagdo e o
envolvimento dos trabalhadores. A semelhanca da CAF, as equipas sdo constituidas por trabalhadores e
dirigentes que se tornam os responsaveis pela implementacio e acompanhamento do projeto. E necessario
realizar um diagnéstico inicial obrigatério para conhecer o desempenho ambiental da organiza¢do bem
como ministrar formag¢do aos elementos da equipa. Apds o levantamento dos aspetos ambientais e da
legislacdo subjacente as atividades da organiza¢dao, devem-se estabelecer objetivos ambientais para as
funcdes e os niveis relevantes, tendo em conta os aspetos ambientais significativos e as obrigacSes de
conformidade associadas, considerando os seus riscos e oportunidades. Dois aspetos importantes da
implementacdo de um SGA sdo a publicacdo de resultados e a definicdo da politica ambiental da
organizacdo, que dao a conhecer internamente e externamente o seu desempenho ambiental. As
organizacdes podem requerer o registo e solicitar a certificacdo ambiental, podendo, depois de auditadas /
verificadas ambientalmente, utilizar o respetivo selo ambiental de certificacdo ou de verificacao.
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Como sdo processos de melhoria continua, as inova¢des e melhorias dentro da organizacdo estdo em
constante evolu¢do, caminhando para a exceléncia, atingindo melhores niveis de eficiéncia, e com o
envolvimento de todos. Os SGA podem ser implementados com a Norma internacional ISO 14001:2015, ou
com o EMAS - Eco Management Audit System. Atualmente os sistemas sao semelhantes e ambos sdo
implementados com a base na ISO 14001:2015, porém enquanto a ISO é uma norma internacional, o EMAS
€ um instrumento europeu.

Consideracgdes

Os desafios urgentes como as altera¢des climaticas e a COVID-19 obrigam as administracdes publicas a uma
maior cooperacdo e articulacdo, e a necessidade de responder com solu¢des e praticas inovadoras. A
necessidade de atuar perante o problema das altera¢des climaticas é urgente através da redug¢ao de
consumos e da mudanca de comportamentos. Os organismos da Administracdo Publica tém um papel
fundamental ao implementar boas praticas ambientais e disseminar essa informacdo. A expressao “pensar
global e agir local” realca a importancia de contribuir para a solu¢ao de problemas globais através de acdes
locais. A descarbonizacdo dos consumos e dos servi¢cos das administracdes publicas sdo essenciais para a
obtenc¢do de bons resultados.

A sensibilizacdo e a educacdo ambiental promovem a mudanca de comportamentos nas organiza¢des e
individualmente e neste sentido a formag¢do de dirigentes e técnicos nesta matéria é fundamental. Os
instrumentos, as metodologias e a legislacao referidos neste artigo sdo alguns dos instrumentos que podem
ajudar os dirigentes no suporte a decisdo, para a implementacdo de melhores praticas na Administracao
Publica.

O teletrabalho mostrou recentemente que os organismos publicos ndo pararam durante o confinamento,
embora seja necessario afinar e regulamentar esta forma de trabalho a disténcia, bem como investir em
tecnologia mais eficiente, como plataformas de conferéncia para reunides virtuais. Este formato também
contribui para a reduc¢do de emissdes de GEE devido a diminuicao de desloca¢8es diarias dos trabalhadores,
contribuindo também de uma forma positiva para a conciliagdo do tempo de trabalho e da familia. Tornar
os consumos de energia sustentaveis é algo que se pode por em pratica sem haver necessidade de grandes
investimentos financeiros.

A sensibilizacdo e a educacdao ambiental dos varios atores da sociedade tém um papel vital para a
implementacdao de medidas que se traduzam em comportamentos sustentaveis e amigos do Ambiente. A
Administragao Publica Central podera aqui dar um exemplo.
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Tabelas e graficos

Grafico 1 - Dia da Sobrecarga da Terra
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Fonte: Global Footprint Network, 2020

Tabela 1 - RCM de matéria ambiental na AP

Diplomas Objetivo

RCM n°® 141/2018, de 26 de outubro Promocdo de utilizacdo sustentavel de recursos na AP

RCM n° 190-A/2017, de 11 de dezembro | Plano de A¢do para a Economia Circular - PAEC

RCM n°® 100/2017, de 11 de julho Estratégia Nacional de Educacdo Ambiental

RCM n°®51/2017, de 19 de abril Medidas de redug¢do do consumo de papel e de consumiveis de
impressao

RCM n° 38/2016, de 29 de julho Estratégia Nacional para as Compras Publicas Ecologicas 2020

Fonte: Diario da Republica Eletrénico
Imagem 1 - Imagens de satélite da cidade de Wuhan em 2019 e 2020

Pollutant Drops in Wuhan—and Does not Rebound
Unlike 2019, NO, levels in 2020 did not rise after the Chinese New Year.
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Imagem 2 - ODS 12 e 13 da Agenda 2030
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Fonte: ONU, 2015

Tabela 2 - Modelo CAF

MEIOS RESULTADOS
> »
B 7. Resultados
— ARSI o — relativos as
T —
6. Resultados 9. Resultados
. 2. Planeamento e do
1. Lideranga | 5. Processos .
estratégia o == orientados paraos ™ desempenho-
cidad3os/clientes chave

4. Parcerias e
recursos

8. Resultados da
responsabilidade
social

A

APRENDIZAGEM E INOVACAO

74




GOBERNAR LA METROPOLI EN TIEMPOS
DE PANDEMIA Y POS-PANDEMIA

COORDINADOR

CARLOS ALBERTO NAVARRETE ULLOA

75




Teoria y practica de la gobernanza metropolitana:
alcances y propuestas frente al COVID-19

Carlos Alberto Navarrete Ulloa

La reflexion metropolitana ha presentado hasta la fecha su cuestién como un problema de coordinar,
colaborar, co-crear en contextos de fragmentacion territorial y alta complejidad, por lo cual se habla de
gobernanza para significar la necesidad de nuevas formas de accién publica, de caracter policéntrico,
articulacion en redes colaborativas y generacién de mecanismos posburocraticos. No obstante, dicho
constructo suele partir del supuesto de condiciones territoriales de orden sociopolitico, pero con
insuficiencias, por tanto, la funcién de gobernanza queda definida por la dotacion de competencias frente a
la insuficiencia.

La epidemia sanitaria del 2020 ha evidenciado que debemos pensar la gobernanza metropolitana no solo
como insuficiencia gubernamental, ahora han surgido retos que se suman, como son las fragilidades
sociopoliticas para actuar colectivamente en contextos de desafios excesivos de afectaciones que se
extienden repentinamente, por lo tanto, es necesario hablar de otras fragilidades.

La ponencia analiza los limites de las propuestas existentes sobre la gobernanza metropolitana y la
necesidad de trascender el problema transterritorial, para incluir centralmente el problema de las
fragilidades sociopoliticas frente a riesgos epidémicos y de desastres diversos. Con esto, la funcién de la
gobernanza metropolitana pasaria de lo pos-burocratico a lo pos-sociopolitico, para hacer referencia al
desplazamiento tedrico de las insuficiencias del estado jerarquico burocratico, hacia las fragilidades en las
capacidades interactorales, por ejemplo, para establecer conexiones colaborativas y crear bases estables
que posibiliten afrontar problemas de accién publica en contextos de alta incertidumbre.

Las respuestas a la pandemia difundidas y explicadas desde organismos internacionales, gobiernos locales
y nacionales, configuran formas de entender y atender el problema. Por otra parte, la tradiciéon de los
estudios metropolitanos y la gobernanza se ven confrontados por un nuevo factor de alta complejidad que
se suma a la cuestion metropolitana. El propoésito de este articulo es integrar ambos problemas, el teoéricoy
el practico, en busqueda de nuevas preguntas y respuestas.

Reflexiones introductorias

De forma clasicay moderna se han buscado respuestas a las mejores formas de organizacion de la sociedad,
con esta inquietud los clasicos analizaron formas de gobierno trazando dos lineas de argumentacion: quién
gobierno y cdmo gobierna. Y gobernar significa la interrelacién entre estado y sociedad.

Algunos conceptos recurrentes (Bobbio, 2019 [1976], p. 7) en el desarrollo de teorias que expliquen las
mejores formas de gobierno para responder a las necesidades de la poblacién han sido poder y dominacion,
autoridad y gobierno, instituciones y sociedad. Se ha pasado de la identificacion de formas de gobierno
buenas y malas, al estudio del estado, y de este al de los sistemas politicos. Dentro de nuestro proposito
una pregunta central que emerge de los conceptos recurrentes se define asi: ;Cudl es y qué caracteriza al
ordenamiento del territorio-gobierno-sociedad? Y ;cémo esto incide en la administracién, gestion vy
gobernacion de los asuntos publicos?

La dicotomia por excelencia es entre instituciones politicas y sociedad, ;qué condiciona el éxito o fracaso de
la sociedad en un periodo especifico?, ¢el disefio institucional o las normas sociales subyacentes?
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Asi, se ha evolucionado de establecer el énfasis explicativo en las instituciones o la constitucién de los
pueblos, a un desplazamiento hacia el nucleo de los factores moral-religiosos, y el regreso a las instituciones,
primero en las propiamente formales, y recientemente a la integracion de la dualidad formal-informal como
unidad institucional. Se dira que las reglas formales e informales conforman la institucién, con lo cual lejos
de resolverse el problema de la dualidad nuevamente queda diluido a favor de las reglas formales y los
organos politicos que se desprenden y son direccionados por dichas reglas.

Gobierno y autoridad configuran la dualidad que dota de legitimidad y perdurabilidad al ordenamiento
politico de una sociedad. Autoridad y dominacién son expresiones que denotan el sustento social que delega
en el estado (gobierno) la facultad de conferir de sentido y direccién a la accion publica. Autoridad y
dominacion son el espacio de lo politico entendido como la actividad politica informada por la experiencia
de la vida social y enmarcada histéricamente “es la constitucién del espacio social, es la forma de la sociedad,
es la esencia de lo que antiguamente se llamaba ciudad...”, por tanto lo politico se revela en el “doble
movimiento de aparicion y de ocultamiento del modo de institucion de la sociedad” (Claud Lefort, 1985,
mayo-agosto, pp. 74-75), todo lo cual lo podemos condensar como la condiciéon social de la politica.

El gobierno es el conjunto de érganos mediante los que se ejerce la dominacién, “para la vida cotidiana
dominacion es primariamente ‘administracion™ (Weber, 2005, p. 175), y la “administracién” se reserva a los
sujetos integrantes de los 6rganos del estado, entonces, los procesos que conducen a los individuos a cargos
de gobierno o de representacién, son el nudo de la accion politica, pero la accién publica exige una mayor
elaboracién en torno a la cuestién de la condicién social de la politica.

Digamos que en el problema de la accion politica antes planteada se ha resuelto mediante la institucion de
los instrumentos de la democracia representativa: opinion publica, partidos politicos, voto universal e
instituciones electorales. Como indica Luis F. Aguilar para el caso mexicano, el problema de la legitimidad
fue resuelto entre el siglo XIX y parte del XX, sin embargo,
[...] a partir de los afios setenta el tema o la cuestion central ha sido la capacidad y eficacia de los gobiernos
legitimos porque son numerosas las evidencias de que los gobiernos legales y representativos no muestran la
capacidad requerida para resolver los problemas de interés publico, quedan por debajo de las exigencias y
expectativas ciudadanas y con frecuencia dan la impresién de que no tienen claro hacia dénde quieren
conducir a sus sociedades, o carecen de los recursos necesarios para lograr conducirlas hacia futuros de
superior calidad de vida. (Aguilar Villanueva, 2012, p. 17).

Inclusive, en los paises latinoamericanos la democratizacion ha corrido en paralelo a un proceso de
desafeccion en las democracias consolidadas, con lo que se plantea la “incapacidad de los gobiernos
democraticos de dominar convenientemente los conflictos de una sociedad compleja” (Bobbio, 2018, p. 103).
Es importante ligar dos obras: para lograr al orden frente a profundos cambios sociales, a finales de los afios
1960 Huntington observaba dos vias, el autoritarismo consolidado, como el caso mexicano, y la democracia
liberal. Sin embargo, no pasaria una década, cuando en el reporte a la Comisién Trilateral, Crozier,
Huntington y Watanuki desarrollaron la probabilidad de crisis en las democracias avanzadas, asi inicia el
discurso de la ingobernabilidad para describir un problema de la sobrecarga del sistema politico por el
creciente aumento de demandas de la sociedad civil: “los procedimientos dispuestos por un sistema
democratico para tomar las decisiones colectivas, o que deberian dar respuesta a las demandas generadas
por la sociedad, son tales que frenan y a veces hacen inutiles mediante el juego de vetos cruzados la toma
de decisiones” (Bobbio, 2018, p. 104), con esta argumentacién, plantea Bobbio, se crea un contraste entre
regimenes democraticos y autoritarios, ya que se sefiala la efectividad decisional de los segundos gracias a
la concentracién del poder; en la democracia el problema se agrava por dos factores: es propensa a mayor
conflictividad social, y el poder al ser difuso o fragmentado conduce al conflicto entre poderes.
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Asi planteado el problema de la gobernabilidad insinta dos recetas: a) mayor concentracién de poder y
menor fragmentacion, o b) empoderamiento de la sociedad mediante instrumentos de democracia
participativa. La primera via se impuso durante las primeras décadas ganando el nombre de neoliberalismo,
la segunda via tomé fuerza a partir de la década de 1990, cuando comenzaron a revelarse las consecuencias
imprevistas e indeseables de la formula del New Public Managment.

La respuesta de la gobernanza

La gobernanza participativa-deliberativa-policéntrica- es la respuesta a las insuficiencias de la respuesta
neoliberal a la crisis de las instituciones de la democracia representativa, no se propone sustituir una forma
de democracia por otra, sino equilibrar las relaciones Estado-sociedad.

En el espacio metropolitano —definido por la unidad territorial en complejos urbanos compuestos por
multiples centros de poder politico, generalmente demarcaciones municipales, pero en ocasiones se incluye
la convergencia de distintas autoridades subnacionales, o incluso en metrépolis fronterizas la fragmentacién
es intermunicipal e internacional— los problemas de ingobernabilidad o desgobierno revelan con mayor
claridad la necesidad de nuevas e innovadoras formas de accién publica, con el reconocimiento a la
policentralidad, la propuesta de la gobernanza se coloca como la respuesta mas efectiva.
La metropoli tiene una vida multilateral por estar compuesta de municipios autonomos, lo cual la caracteriza
como sistema complejo, pero adicionalmente, cada una de las partes estd compuesta por partes en
interdependencias dindmicas. De tal forma que se puede hablar de lo metropolitano como entidad fraccionada,
pero también se le puede observar como un conjunto unitario. De esta realidad se derivan problemas y
oportunidades. (Navarrete U., 2019, p. 160)

Hasta aqui el tema se dirimia sin factores externos que determinaran las capacidades de actuacion colectiva,
esto es, todo parecia resolverse en relaciones sociales y de poder, asi como en las distintas férmulas de
organizacioén politica y régimen constitucional.

Se conocia ademas el gran reto medioambiental, que lleva a replantear los Objetivos del Milenio (Agenda
2015) como Obijetivos del Desarrollo Sostenible (Agenda 2030) y en el &mbito urbano con Habitat Il o Nueva
Agenda Urbana (ONU, 2017). Estos consensos globales no obstante lo ambicioso de los desafios no
cuestionaban el curso histérico de las respuestas a los retos de las sociedades del mundo. Las estructuras
de los problemas y las soluciones se mantenian inalteradas aun cuando se reconocia la amenaza del cambio
climatico, y las agendas internacionales buscaban preparar a los pueblos para dar apropiada atencion a
riesgos de desastres por efecto del cambio climatico.

La Agenda 2030 reconoce el primado de la igualdad y dignidad de las personas lo cual implica repensar el
modelo de desarrollo en términos de equilibrio entre la actividad humana y la naturaleza. Como acuerdo
global contempla los cursos de accién para el cambio y la prevencidn de riesgos y desastres al igual que
estrategias frente al cambio climatico (Naciones Unidas & CEPAL, 2018, p. 17). Pero en el discurso de estas
agendas globales los problemas pandémicos no aparecen como amenaza o reto preventivo para el
desarrollo, no de forma significativa.

La pandemia del COVID-19 viene afectando a todos los pueblos del mundo a partir de marzo de 2020, aun
cuando el primer brote epidémico inicié en la ciudad China de Wuhan a finales de diciembre de 2019. A seis
meses de su propagacion por el continente europeo, el costo en vidas humanas reconocido por los
gobiernos nacionales se aproxima al millon de fallecidos, y a los 30 millones de contagios.
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Las respuestas de los gobiernos nacionales para contener la pandemia y pertrechar los sistemas de salud
son discusion publica, académica y cientifica, todo en un campo de inmensas incertidumbres, no sélo debido
a que ningun gobierno del mundo se prepar6 para una amenaza de estas magnitudes, en especial porque
surge en tiempos de resurgimiento de desconfianza en las instituciones de la democracia, la emergencia de
gobiernos autoritarios y populistas, y la consecuente presuncion de que los regimenes autoritarios han
tenido mayor efectividad en el tratamiento del problema.

El conjunto de incertidumbres, desafeccién por la democracia, e hiper-gubernamentalizacion de la respuesta
a la pandemia comportan altos riesgos de restauraciones autoritarias. En el ambito de las areas y regiones
metropolitanas, esto se revela con el fortalecimiento de los centros de poder nacionales que verticalizan la
acciéon publica, y el ambito municipal, debilitado, queda como el lugar de encuentro con el virus SARS-CoV-2
causante de la enfermedad del COVID-19, y por tanto espacio de materializacién de los primeros impactos
y grandes desafios para la poblacién y la administracién publica.

Llama la atencién que los clichés que prometen solucion a los desafios del desarrollo sostenible se repiten
en disefios de actuacién frente a la pandemia, promovidos por organismos internacionales. En un trabajo
reciente coordinado por ONU-Habitat y autoridades federales de México, como guia para la accién de
gobiernos municipales, se encuentran los lugares comunes de las agendas internacionales:

— reforzando la necesidad de contar con estrategias multidimensionales de resiliencia y adaptacién a

amenazas climdticas y sanitarias de diversas escalas

—  [gobiernos locales son] primera linea para la implementaciéon de acciones de prevision, prevencion,

mitigacion y recuperacion

— avanzar hacia una Nueva Normalidad que sea igualitaria e inclusiva

—  creacion conjunta de estrategias, de la mano de comunidades, la sociedad civil organizada, los sectores

productivos y la academia

— la guia propone estrategias de gobernanza participativas

—  este esfuerzo mancomunado debe garantizar que las acciones implementadas se orienten hacia un futuro

mds préspero, inclusivo y sostenible, con soluciones holisticas duraderas

—  para no dejar a nadie ni a ningtn lugar atrds. (ONU-Habitat, 2020)

Es de conocimiento general la fragilidad institucional de los municipios, con los procesos descentralizadores
iniciados en la década de 1990 se les sobrecargd de responsabilidades sin dotarlos de las competencias,
recursos e instrumentos para adoptar con efectividad sus nuevas competencias:
Estos efectos sumados a la metropolizacion multiplicaron los desafios para los municipios y exhibieron a) los
limites de la accidn jerdrquico- burocrdtico, b) las inequidades de origen que multiplican las desigualdades de
desarrollo de los municipios metropolitanos, y ¢) las limitantes financieras y administrativas que enfrentan los
municipios, las cuales se agregan a la dependencia de instancias estatales o federales para dar vida a nuevos
organismos metropolitanos. (Navarrete U., 2019, p. 159)

Los primeros meses de pandemia han profundizado brechas entre 6rdenes de gobierno y carencias y
sobrecarga de responsabilidades en los municipios. Por otra parte, se observa el repliegue de instancias
metropolitanas como el IMEPLAN de Guadalajara, muchas veces colocado como caso exitoso y de ejemplo
nacional en la gestion de hechos metropolitanos, durante la pandemia ha sido notoria su ausencia como
instancia estratégica.

La nueva fragilidad sociopolitica

Cuando Jan Kooiman planteo el tema de la gobernanza, lo presenté como cuestion de interaccion y lo
caracteriz6 como gobernanza sociopolitica.
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Parece que hay un cambio de los modelos mds tradicionales en los que gobernar se consideraba como algo
bdsicamente ‘unidireccional’, de los gobernantes hacia los gobernados, hacia un modelo bidireccional en el que
se tienen en consideracién tanto aspectos, problemas y oportunidades del sistema de gobierno como del
sistema a gobernar. Esto es lo que llamamos gobernanza sociopolitica o gobernanza interactiva, fundada sobre
interacciones amplias y sistémicas entre aquellas que gobiernan y los que son gobernados y esto se aplica tanto
a las interacciones publico-ptblico como a las interacciones publico-privado. (Kooiman, 2004, p. 175)

Cuando asistimos a tiempos de limites de la burocracia, las respuestas deben ser posburocraticas, pero
cuando emergen retos insospechados para los que las ciudades y el mundo no se prepararon, el estado
burocratico y sus modalidades posburocraticas revelan insuficiencias incluso en las democracias avanzadas
que se precian de una cultura democratica extendida y una ciudadania participativa e innovadora.

Esto nos invita a pensar en nuevos conceptos, unos que incentiven la imaginacién para encontrar férmulas
de activacion de la energia social frente al sofocamiento del estado, solo como inicio aqui proponemos
pensar en la pos-sociopolitica, o gobernanza pos-sociopolitica, con lo cual queremos resaltar que la densidad
multiactoral no puede esperar de los actores usufructuarios de la pandemia, la cual les permite la
centralizacion y verticalizacion de acciones, no se puede esperar de ellos la disposicién para empoderar a
multiples actores e interesados-afectado en los problemas publicos.

La gestion de la pandemia del COVID-19 crea condiciones de emergencia que la encuadran en el concepto
de amenazas a la Seguridad Nacional de los paises, implicando “el uso extraordinario de los recursos, civiles
y militares” (Jiménez, 2020). Las declaratoria de emergencia han encontrado sin embargo resistencias
sociales y publicas importantes, lo cual ha obligado a repliegues frente a medidas que se perciben
socialmente como afectacion a las libertades individuales. Caso contrario al chino, donde la epidemia fue
confrontada con la fuerza autoritaria del estado. En ambos casos las medidas son de verticalidad y
dependencia de los poderes locales, en mayor medida de las autoridades mas cercanas a la poblacién.

El escenario es de mayor complejidad en el ambito metropolitano, por una parte, las grandes ciudades son
las mas vulnerables por la alta concentracion de poblaciéon y servicios, pero a la vez son espacios
fragmentados por multiples jurisdicciones. Reconociendo tal complejidad, podrian anticiparse diferencias
significativas entre ciudades con instancias de coordinacién y gestién metropolitana, y aquellas en las que
no existen, sin embargo, los casos de Guadalajara (Demerutis, 2020) y Buenos Aires (Carmona & Couto, 2020)
sugieren que con y sin instancias de coordinacién los gobiernos locales han quedado sometidos a las
directrices de gobiernos nacionales y provinciales. Como sefialan Robles y Rivera, en metrépolis como
Oaxacay Puerto Vallarta las relaciones multinivel son mas de subordinacién que de cooperacion (2020).

La condicién de verticalidad no es solamente de los municipios respecto a los gobiernos locales y nacionales,
también existe de los segundos respecto a los terceros, como lo evidencian las tensas relaciones entre
entidades federativas en México, bien ejemplificadas por una declaracion reciente de gobernadores en el
marco de su ruptura en la Conferencia Nacional de Gobernadores (CONAGO), en voz del gobernador de
Nuevo Leon, Jaime Rodriguez Calderén ““La centralizacion de las decisiones le han hecho dafio a México.
Nosotros tenemos que salir, el centro es un virus que detiene el avance de las regiones”, cuestion reforzada
por el mandatario de Chihuahua, Javier Corral quien reprocha ““concentrar recursos para sacar adelante los
proyectos del Presidente, sean de infraestructura o programas sociales para construir una base de apoyo
popular, ponen en riesgo la viabilidad de las politicas implementadas por los gobiernos locales” (Padilla &
Ponce, 2020, sep 08). Las fricciones entre instancias federales o centrales y locales no son exclusivas de
México, como dan testimonio los articulos de Jiménez para las ciudades de Londres y Nueva York (2020);
Carmona y Cuoto en el caso del Area Metropolitana de Buenos Aires en Argentina (2020), y Demerutis en
Guadalajara (2020).

80



Para el director del Instituto Metropolitano de Planeacién del Area Metropolitana de Guadalajara, Mario
Alberto Silva, la coordinacion que data de 2014 entre alcaldes y el gobernador, facilitd las respuestas frente
a la pandemia (SEDATU, 2020). Las facilidades que observa no necesariamente reflejan atribuciones o
facultades, que como prerrogativa de una instancia con autoridad metropolitana, sean e efecto facilitadoras
acciones de mitigacion o contencién, sino recursos que mayormente bien podrian preexistir sin la
coordinacién en el marco institucional metropolitano. Por ejemplo, Silva enuncia dichas facilitadas:

e Lainformacion sobre los casos, que se refleja en los mapas por municipios, dénde se concentran los casos.

e Informacién para la toma de decisiones, para atender casos de espacio publico, cémo afrontar la instalacion
de tianguis ambulantes, etc,

e Aplicacion del Plan jalisco Covid-2019: accion inmediata como estrategia articulada (14 de marzo) de primeros
casos registrados, con esto se presentaron las primeras acciones.

e Programa de Proteccion al Empleo: nueva alianza con el sector privado, Mesa de Reactivacion Econémica.

e Bolsa de mil millones de pesos (mdp): 440 para personas de autoempleo, subempleo o no formal, 120 mil
beneficiarios. 450 mdp, Mipymes, 5 mil solicitudes de apoyo,; 150 mdp para productores de maiz.

e Programa de apoyo a Mujeres, 55 mil mujeres beneficiarias

e Asistencia Social, Jalisco sin Hambre para personas con vulnerabilidad econémica, 106 mil despensas 742 mil
alimentos a personas en situacion de calle.

e Movilidad resiliente: Programa Conexion Médica, 6 rutas para movilizar a trabajadores del sector salud, mds
de 40 mil viajes al 23 de junio.

e Escalonamiento de horarios, con nuevas condiciones de reactivacién a partir de junio. En alianza con el sector
privado.

e Consejo Ciudadano Metropolitano, recomendé el 22 de mayo, atender el tema de movilidad, GDL anuncid
ciclovias emergentes, mds de 15 km en Zapopan, en Guadalajara 3 km, que se suman a los mds de 120 km en el
Area Metropolitana de Guadalajara (SEDATU, 2020)

Con la excepcién del Ultimo punto, que es una recomendacién adoptada por los municipios, el resto son un
reconocimiento de una idea de accion publica top-down, donde la instancia metropolitana queda marginada
o en el mejor de los casos como colaboradora del gobierno del estado de Jalisco, sin facultades o capacidades
de coordinacién para la identificacién de problemas compartidos que exigirian soluciones compartidas. El
caso de Monterrey narrado en el mismo foro virtual no presenta una situacién mejor, con la diferencia que
como es tradicién en esa ciudad, las asociaciones de industriales, comerciantes y patronales son el baluarte
de la “cooperacion” con el gobierno.

El tema de la salud es por demas significativo en la cuestién metropolitana. En México la Ley General de
Salud de 1984 crea el mecanismo para la coordinacion intergubernamental en la materia mediante el
establecimiento del Sistema Nacional de Salud, el cual baja en cascada a partir del listado de facultades
depositadas en las autoridades sanitarias de la federacion, y que residualmente reconoce a los gobiernos
estatales atribuciones en la materia (Mejia Garza & Rojas Zamudio, 2018), con lo cual se deja a los municipios
el residuo menor, resultado de convenios de colaboracion con la autoridad estatal. Para evitar confusiones,
la concurrencia de la salubridad general es entre entidades federativas y federaciéon, ambas instancias
cuentan con atribuciones comprendidas en la legislacion federal, y los municipios quedan como
colaboradores mediante convenios con los estados. Con tal arquitectura, las posibilidades de una accion
metropolitana se desprenden de la voluntad de los gobernadores locales, los cuales en general determinan
los mecanismos efectivos para la “sociedad metropolitana” (Aguilar Villanueva, 2018, noviembre), esto sin
contemplar el desgobierno que puede venir del vértice de la piramide y dejar al municipio y las metrépolis
a la gracia de Dios, como se diria popularmente, tal como se observa en el analisis del proceso de toma de
decisiones del Consejo de Salubridad General y la Secretaria de Salud, encabezados en México por el
subsecretario Hugo Lépez Gatell, y que arroja resultados sefialados en diversas fuentes como desastrosos
(Chertorivski et al., 2020; Robles & Rivera, 2020).
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Conforme a la OECD (2020, mayo 13), las respuestas de las ciudades frene al COVID-19 durante los primeros
meses son de alcances para el corto y mediano plazo y se agrupan en seis categorias:

i. distanciamiento social;

ii. lugar de trabajo y desplazamiento;

iii. grupos vulnerables;

iv. prestacién de servicios a nivel local;

v. apoyo a las empresas; y

vi. comunicacién, concienciacién y herramientas digitales.

Claramente los servicios de salud estan fuera de la drbita de las ciudades del mundo, no obstante que por
su naturaleza son “vehiculos implementadores de medidas de ambito nacional”, se espera que sean lugar
de innovacién social y politica, aun cuando sus recursos suelen ser limitados como deciamos antes, por lo
gue con mas frecuencia las ciudades han afrontado la emergencia en medio de inmensas incertidumbres
por politicas erradas de los niveles superiores, y por las demandas de inmediatez por parte de la sociedad.
Las fragilidades de las ciudades se concatenan con fragilidades sociopoliticas. En tiempos normales en los
paises de reciente democratizacion las interacciones entre gobernantes y gobernados, de caracter publico-
publico o publico-privado, han distado de ser amplias y sistémicas como para poder hablar de una
gobernanza interactiva. Pero la pandemia ha exhibido con crudeza la estrechez de mira de la clase politica
gobernante para incorporar a multiples actores, si en la normalidad la insuficiencia gubernamental se
acompafia de incapacidad y pobreza de imaginacién para crear sistemas densos de interaccién actoral, en
especial incluyendo a los sectores afectados directamente por problemas publicos, resulta entendible que
en tiempos de pandemia no entre en su campo de lo factible la busqueda de mecanismos de este tipo.

Se dira que la sociedad no es poseedora de la cultura politica necesaria para ser integrada al proceso
decisorio, pero los inmensos y crecientes retos que condicionan las capacidades directivas de los
gobernantes deben sensibilizarlos sobre la necesidad imperante de cambiar las formas de accién que les
caracteriza. La ventana de oportunidad esta siempre abierta, como sefiala Pont-Vidal:
La autoorganizacion, es una forma de articulacién ciudadana constante en las periferias de las grandes
metrdpolis. La idea de autoorganizacion no es nueva en el debate conceptual, al ser abordada desde mediados
del siglo pasado. Hoy por hoy, se ha convertido en una parte del discurso interdisciplinario de las ciencias
sociales y de las teorias de la organizacién. Sin embargo, en los dmbitos académicos mayoritariamente sigue
siendo considerada como utdpica e irreal, mientras que otros defienden sus posibilidades sociales. En la dptica
de sistemas autorreferenciales, todos los sistemas son auténomos, por lo tanto autoorganizados. La
autoorganizacion es descrita como un tipo de operacidon en un sistema, que le permite su produccién y
constante reproduccion de nuevos elementos. (Pont-Vidal, 2020, p. 6)

Se sabe que frente al fracaso del gobierno en temas de alta sensibilidad social se enciende un motor crucial
de la innovacion o autoorganizacion (Brugué, Blanco, & Boada, 2014; Brugué Torruella, Carrera,
Casademont, & Serra, 2018). En la actual pandemia aun es una asignatura pendiente la identificacion de
relevantes innovaciones sociales, no cabe duda de que existira una cantidad considerable, pero no
suficientes como para que tomen notoriedad frente a la pesada actuacion de los estados nacionales.

Reflexiones finales

El siglo XXI ha sido llamada el siglo metropolitano, sin duda las metrépolis son el espacio necesario de las
economias de escala, hoy ademas sabemos que la relaciéon ciudad-campo es crucial para escalar las
potencialidades de la ciudad. Pero con la pandemia, gracias a sus facultades los estados nacionales para
declarar emergencias sanitarias y activar procesos de rigidez “autoritaria”, se han confrontado las
competencias inherentes a la accién local con el poder constitucional y soberano de los gobiernos centrales.
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El futuro es incierto por las varias crisis que estan en marcha, las oportunidades son histéricas para que las
ciudades, y en especial las metrépolis, reclamen un lugar central en la gestion de sus problemas internosy
la creacion de sistemas para la gestion de riesgos, con amplia autonomia financiera y competencial. Fueron
las puertas de las ciudades por donde el coronavirus se dispersé en el mundo. Son por tanto las ciudades
los lugares de oportunidad para una efectiva preparacion, prevencion y respuesta frente a riesgos de
desastres similares.

Hoy asistimos a un escenario de fragilidades sociopoliticas para actuar colectivamente en contextos de
desafios excesivos y afectaciones que penetran subita y aceleradamente. Sin duda nuestro acervo
conceptual es insuficiente en tiempos de graves incertidumbres, a la pos-burocracia que invoca el discurso
de la gobernanza tendremos que agregar un reto mayor, el de la pos-sociopolitica.
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A pandemia esta transformando os debates
em politicas publicas

Nuno Pinto
Doriana Daroit

Introducao

A pandemia de Covid-19 estd sendo talvez o acontecimento global mais mediatizado até hoje,
simultaneamente nas escalas local, nacional e global. Ndo deve existir um noticidrio que ndo abra com a
contabilidade de casos e informacdo sobre onde estamos nas curvas de contagio ou como esta acontecendo
o desconfinamento. As habituais conversas de café ou no escritorio, agora tantas vezes online, comegcam
inevitavelmente sobre o virus e sobre como estamos nos protegendo dele. Ha um novo entendimento sobre
um tema tdo complexo como esta pandemia, que foi gerado por uma enxurrada de tecnicalidades, de
indicadores de contagio como o famoso Ro (BBC, 2020) a ainda mais famosa curva de pandemia que é
preciso aplanar (Washington Post, 2020). Estas informacdes sdo baseadas em dados e modelos que os
Servicos Nacionais de Saude Publica usam num ritmo diario para tomar as decisGes de confinamento ou de
gestdo da capacidade do servico de saude, ou para agora delinear e justificar politicas de retomada
econdmica.

Hoje, muitos somos “epidemiologistas de bancada”, nos sentimos capazes de emitir uma opinido informada
sobre a pandemia.

O publico ganhou assim uma nova percepcdo sobre politica publica, os processos de tomada de decisao e
as consequéncias que as decisdes tém na sociedade e na vida dos cidadaos.

Neste artigo, argumentamos que a exposicdao mediadtica de temas relacionados com a quantificacdo e
modelac¢ao do processo pandémico abriu uma janela de oportunidade para que a literacia (definida como a
capacidade de interpretar) em processos de decisdao em politicas publicas seja melhorada para os diversos
agentes da sociedade, dos cidadaos individuais aos coletivos e demais entidades (publicas e privadas)
envolvidas nestes processos.

Um novo contexto politico nacional e global

O problema esta no simples fato que o mundo vive hoje um sobressalto politico e midiatico em que o valor
da informacao esta em causa, num contexto em que a manipula¢do de politicas e recursos publicos € uma
arma de batalha em sociedades fraturadas e polarizadas em extremos. Exemplos sdo observaveis aqui no
Brasil, nos Estados Unidos da América, no Reino Unido, e em muitos outros paises em que o debate politico
esta se agudizando. Se ndo se extremou na discussao sobre como lidar com a pandemia (como em Portugal,
onde houve uma unidade politica em torno da emergéncia (Publico, 2020a)) pode muito bem se extremar
na discussdo sobre a retomada econdmica (como pode acontecer na Unidao Europeia com a eterna clivagem
entre os paises do norte e os paises do Sul (TSF, 2020)).

O valor da evidéncia cientifica (Folha de Sdo Paulo, 2020a), os dados, os indicadores e os modelos que agora
na pandemia se tornaram mais compreensiveis pelo publico estd, por outro lado, sendo questionado e
politicos que tém uma desconfianca (irracional) em relacdo aos fatos e ao conhecimento conduzem uma
agenda de descredibilizacdo da ciéncia. Exemplos abundam e envolvem presidentes, conhecidos pela sua
relacao distante com a leitura e com os escritos, vendendo soluc¢des perigosas (El Pais Brasil, 2020a) ou
simplesmente ndo testadas e baseadas em soundbites (ICTQ, 2020) ou evidéncia de validade duvidosa, ou
membros das elites quebrando regras basicas de confinamento social e desbaratando a confianca do
publico (The Conversation, 2020a) nas politicas publicas e nas liderancas politicas.
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Nas democracias, uma das principais causas e medidas de sucesso de politicas publicas é o nivel de
engajamento dos cidaddos envolvidos na concepgao e implementacdo das mesmas. Este engajamento de
agentes heterogéneos com o mais variado conjunto de origens, formacdes e interesses depende da
percepcdao do quanto a politica publica influencia suas vidas. Esta influéncia, por sua vez, relaciona-se
diretamente com as informac6es que Ihes sao prestadas mas também com o nivel de compreensao das
técnicas de analise, dos modelos e dos dados usados para gerar e prestar essas informac¢des. N3o se trata
da ciéncia ou da técnica tomarem o lugar da politica, mas sim complementarem e servirem de base as
politicas publicas.

Nesse sentido, politicas publicas baseadas em evidéncias s6 sdo evidentes com o debate publico.

A necessidade de um bom debate publico

Somente o debate publico baseado nos dados e em evidéncia (desde sua coleta até sua analise e divulgacao)
permite entender a complexidade, as dependéncias e, tdo ou mais importante, as desigualdades colocadas
em relevo pela pandemia. Desigualdades de acesso a saude, a educacdo, a tecnologia, ao transporte, ao
trabalho, a habitacdo, desigualdades de género e raca, e decorrentes desigualdades econdmicas estdo
sendo expostas. Este é um claro momento de oportunidade para promover solu¢bes multi e
interdisciplinares aos problemas de saude decorrentes da pandemia e aos novos e velhos problemas sociais
por ela expostos.

A transparéncia e o escrutinio sao elementos imprescindiveis para potencializar o debate publico nesse
momento.

A existéncia de controvérsias é necessaria e saudavel tanto para a politica quanto para as politicas publicas.
Em situacBes de conhecimento cientifico incompleto, como é o caso do novo coronavirus, as controveérsias
colocam em relevo pontos que podem orientar estudos e, até mesmo, gerar decisGes que, se nao reduzem,
pelo menos evidenciam as incertezas e os limites das decisdes. No entanto, a incompreensivel exclusao,
deliberada, de dados (Folha de Sao Paulo, 2020b) transgride limites cientificos e democraticos. Atenta tanto
a producdo de evidéncias que sirvam de base para as politicas publicas e a¢des de enfrentamento a
pandemia quanto a dinamica dos processos democratizantes. Mina a capacidade dos agentes publicos de
produzirem politicas efetivas. Instaura a desconfianca do publico e auséncia de engajamento por parte da
sociedade. No Brasil, a decisdo do Supremo Tribunal Federal em reverter a comunicacao do Ministério da
Saude (Folha de Sao Paulo, 2020c), vem confirmar qudo importante é a informacdo enquanto instrumento
publico. O mesmo se passou no Reino Unido, onde a pressdo publica e da comunidade cientifica levou o
governo britanico a reverter uma série de decis6es durante a pandemia (The Guardian, 2020a).

Embora sejam a base de qualquer sociedade democratica, o debate e engajamento publicos ndo
transcorrem sem dificuldades, especialmente quando o que esta em pauta sdo modelos sofisticados de
previsdo, cuja compreensdo envolve uma série de barreiras. O risco, que ndo é so brasileiro ou britanico
mas global, de propagacao de teorias conspiratérias (Expresso, 2020) e “fake news"” é real e ameaca a saude
e a seguranca publicas. O ataque sistematico ao valor do conhecimento de especialistas ja provou ter
resultados nefastos, como por exemplo o famoso desdém politico por especialistas iniciado no Reino Unido
no referendo do Brexit (Financial Times, 2016). O Brasil esta particularmente exposto a este problema, como
pode ser lembrado pela exonera¢ao do Director do INPE em 2019 (Folha e Sdo Paulo, 2019a). Ha uma
intencdo de reduzir a visibilidade de muitos problemas sociais através da revisdo de metodologias (The
Guardian 2020b) ou da elimina¢do de dados oficiais, como por meio dos cortes propostos para o Censo de
2020 (Folha de Sao Paulo, 2019b). A polémica com a hidroxicloroquina nos Estados Unidos (The Conversation
2020a) ou no Brasil (Folha de Sdo Paulo, 2020d) vem apenas lancar confusado e inseguranca na populacao.
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A gestdo politica da pandemia gerou uma novela de instabilidade e incredulidade. No Brasil, as mensagens
e as op¢Oes tém sido contraditérias no Governo Federal e entre este e os governos estaduais. Em Portugal,
a polémica em torno da Festa do Avante, o festival anual politico-cultural do Partido Comunista Portugués,
levantou suspeitas de favorecimento deste enquanto potencial partido de coligacdo do Governo em fung¢des
(Publico, 2020). No Reino Unido, ha uma falta de integracdo da politica nacional de saude e as respostas
locais, com uma politizacao da politica de confinamentos (The Guardian, 2020c). Nos Estados Unidos, ha
registros do uso da pandemia como instrumento na corrida eleitoral presidencial de 2020 (CNN, 2020).

As politicas publicas fazem, naturalmente, parte de uma agenda politica sancionada pelo voto em
democracia. Mas ha um dever politico e ético de responsabilidade na sua elaboracao.

Politica, politicas publicas e gestdo publica: a perspectiva da acado publica

Estudo e evidéncias cientificas vém sendo cada vez mais utilizados para o debate politico na arena publica.
Como pode ser observado a partir dos estudos de Fleck (2005) e Latour (1997), ciéncia e politica sdo campos
interconectados.

No entanto, sdo dominios diferentes, com seus proprios modos de existéncia (Latour, 2012). O mesmo
acontece com “politica” e “politicas publicas”. A ciéncia politica opera com uma diferenciacao entre trés
conceitos (relacionados) que ndo se verifica como facilmente apreendida pelo grande publico. A dimensdo
institucional se refere a estrutura do sistema politico-administrativo delimitada pelo sistema juridico, esta é
a polity. A dimensdo processual, que envolve a disputa de conteldos, objetivos e decisdes corresponde a
politics. A dimensdao material dos conteldos concretos expressos em programas politicos e problemas
técnicos € a policy (Frey, 2000).

Além da questdo da expertise ligada a ciéncia politica, a distincdo entre os conceitos que acontece na lingua
inglesa entre polity, politics e policy auxilia o publico a compreender a acdo governamental e a blindar a
politizagdo (na sua forma extremada) das politicas publicas. Uma vez que essa distincdo ndo ocorre na lingua
portuguesa, o entendimento do que é “politica” e “politicas publicas” acaba por sobrepor-se e impedir a
distin¢do clara por uma parte substancial do publico do que é feito pelas liderancas.

No debate conceitual, ha ainda um quarto elemento crucial para a materializacdo tanto dos objetivos e
conteudos debatidos pelo publico, quanto para a implementacdo dos programas politicos - a gestao publica.
A gestao publica refere-se as atividades administrativas atinentes a relagdo Estado-sociedade e, portanto,
envolve elementos das dimens8es estruturais, processuais e materiais. A gestao publica é que permite a
oferta efetiva (ou ndo) de servicos publicos aos cidaddos, considerando processos, resultados e
aperfeicoamentos. Por meio dos instrumentos de gestdo publica é possivel colocar em relagdo Estado e
cidadados para a realizagdo das politicas publicas. Nesse sentido, entender gestdo publica para além da
abordagem burocratica do Estado é fundamental para dar respostas rapidas e flexiveis as mudancas
abruptas verificadas na pandemia. Uma gestdo pouco efetiva coloca em cheque, por exemplo, as
capacidades logisticas de compra e distribuicdo de equipamentos e insumos como aconteceu no Brasil e na
Espanha (ExameRiveira, 2020, Agéncia Senado, 2020, El Pais Brasil, 2020b), ou mesmo a capacidade de
resposta dos paises a pandemia por meio da gestdo da crise (Greer, King, Fonseca, Peralta-Santos, 2020).

A gestao publica foi por muito tempo pensada a partir dos elementos institucionais e procedimentais do
Estado. No entanto, a complexidade e multidimensionalidade dos problemas e demandas sociais
contemporaneos nao pode ser tratada por mecanismos funcionalistas e gerencialistas, que mantenham no
centro das preocupagdes o Estado - e ndo o publico - e os processos burocraticos de execucdo das politicas
publicas - e ndo seus resultados e participacao social.
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Assim, compreender a dinamica atual da relagdo Estado-sociedade com o intuito de provocar mudancgas nas
politicas publicas e nas respostas estatais aos problemas sociais criados e/ou aprofundados pela pandemia
requer reposicionar o papel do cidaddo como participante ativo dos processos politicos, retirando a
centralidade (ndo a importancia) do Estado no processo decisério e de analise de politicas publicas. O eixo
do debate em gestdo publica desloca-se da burocracia para a acao.

Para Lascoumes e Le Galés (2012b), a acdo publica é um espaco sociopolitico onde cinco elementos estdo
constantemente em intera¢do: atores - individuais ou coletivos, possuem recursos, escolhas, autonomia
relativa e estratégias, e sao guiados por interesses, representagdes - elementos cognitivos e normativos que
dao sentido as a¢des, instituicbes - normas e procedimentos que regem as interagdes, processos - formas
de interacdo, e resultados - efeitos da acao publica. O aspecto mais importante desta definicdo é que as
interagdes estabelecidas entre os cinco elementos sao dinamicas e criam ou selecionam os instrumentos
utilizados para enderecar os problemas publicos. Em outras palavras, o cerne da a¢do publica estd em sua
instrumentacao.

A instrumentacdo da acdo publica é “o conjunto dos problemas colocados pela escolha e o uso dos
instrumentos (técnicas, meios de operar, dispositivos) que permitem materializar e operacionalizar a acao
governamental” (Lascoumes, Le Gales, 2012a, p. 20). Um instrumento corresponde a “um dispositivo técnico
com vocacdo genérica portador de uma concepcdo concreta da relacdo politica/sociedade e sustentado por
uma concepc¢ao da regulacdo” (Lascoumes, Le Galés, 2012a, p. 22).

O instrumento, assim, ndo desvincula técnica e politica, dado que é constituido no interior de um espaco
com disputas de interesses, visées de mundo, simbolismos e demandas por atores heterogéneos em
interacdo. Em outras palavras, técnica e politica conectam-se, mas ndo podem ser confundidas sob pena de
promover decisdes cuja ancoragem na realidade expressa pela coleta e andlise rigorosa dos dados seja fragil
ou deliberadamente desvinculada. Isto pode promover um desalinhamento entre os significados e
finalidades constituintes do instrumento e impedir a realizacdo plena das politicas publicas, uma vez que
gera uma contradicdo interna que acaba por descaracterizar o instrumento e, portanto, o espaco da a¢ao
publica.

A questdo que se coloca €, entao, como superar as contradi¢cdes internas dos instrumentos de gestdo para
a realizacdo das politicas publicas. Instrumentos semelhantes podem ser utilizados e realizados de formas
diferentes entre paises e entre regides. Além disso, a questao temporal é fundamental para entender como
as contradi¢cBes se manifestam de forma dinédmica. O isolamento social, um instrumento considerado
fundamental pela ciéncia para o combate a pandemia, tanto foi objeto de adesdo massiva da populacao,
quanto ajudou a compor um processo negacionista relacionado, no caso do Brasil, a posi¢Bes politicas
associadas ao presidente (Folha de Sao Paulo, 2020e).

A problematica do isolamento exp&s também as desigualdades sociais e as agudas diferencas de classes
existentes, fomentando a instituicdo de programas de auxilio financeiro emergencial para empresas e
pessoas fisicas. No entanto, mesmo com os dados relacionados a importancia do isolamento social para o
achatamento da curva e consequente disponibilidade de leitos hospitalares e as dificuldades econémicas e
ao desemprego enfrentados por populacdes em situacdo de vulnerabilidade ou mesmo em situa¢des mais
instaveis de emprego e renda, os programas de auxilio emergencial enfrentaram um longo caminho para
seu estabelecimento e sdo objeto de discussdo constante, especialmente devido a sua influéncia sobre a
popularidade do presidente (Nexo, 2020a). A questdo politica associada a popularidade do presidente, tanto
ou mais que o debate acerca da importancia econdmica e social orientam as decisdes para a criagdo de um
programa de renda minima posteriormente a pandemia e ao fim do auxilio emergencial (Agéncia Brasil,
2020, Noticias UOL, 2020).
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Esta controvérsia gerada pelo instrumento - isolamento social - tem contribuido para o debate informado
do publico acerca das politicas de saude e seus desdobramentos de gestao, bem como de questdes mais
amplas, como as desigualdades educacionais, sociais e econdmicas, as condi¢des de habitacdo, as relagdes
de trabalho, a oferta de servicos publicos e até a transparéncia dos gastos publicos (Agéncia Camara de
Noticias, 2020). Os debates tanto apresentam a dimensdo atual quanto os cenarios futuros, estes essenciais
para o processo decisério em politicas publicas (Fiocruz, 2020).

Logo, quando pensamos em gestao publica, existe a necessidade de desenvolvimento de instrumentos que
tratem de forma reflexiva, concreta e pragmatica os desafios de integracdo entre politicas, regulagao e
viabilidade de execucdo. Simultaneamente, o envolvimento do publico sé € obtido a partir da disseminacao
de informacdes e de analises que subsidiem o debate, os processos decisérios e as a¢cdes para a realizacdo
das politicas. Com esse engajamento publico podem surgir alternativas de acdo publica que ndo
necessariamente passam pelo Estado, mas promovem resultados positivos para a popula¢do como no caso
de Paraisopolis/SP (Nexo, 2020b).

Neste momento, a capacidade de compreensdo dos conceitos relacionados com a politica de saude e dos
dados referentes a pandemia mostra-se crucial para a adesdo e participacdo da sociedade nas medidas
propostas, bem ilustrada na reacdo mundial ao apagao dos dados do Ministério da Saude por cientistas,
técnicos e midia (Folha de Sao Paulo, 2020f) e espelhada decisdo do Supremo Tribunal Federal brasileiro em
manter a divulga¢cdo dos mesmos.

Conclusbes

Esta possibilidade aberta pelos debates sobre as dinamicas, as incertezas e as consequéncias do novo
coronavirus sobre a vida dos cidadaos e da sociedade constitui-se como uma grande oportunidade para
consolidar o engajamento da sociedade com as politicas publicas (em salde e em outros setores).

Os indicadores e modelos epidémicos foram primeiro explicados até a exaustdo, para depois serem
ferramentas de discussao assimiladas e usadas para formular opinido entre o publico. Este passou a sentir
uma grande confianca em gerar discussdes que, em grande medida, tém sido melhor informadas que as
habituais conversas informais. Obviamente, muita desinformacdo corre entre determinados grupos
demograficos, muito fruto da politizacdo da pandemia em tempos de guerra politica (por exemplo no Brexit,
nas elei¢cdes americanas ou na instabilidade do governo no Brasil) e de guerra cultural (por exemplo no
movimento populista anti-vacinas ou no uso da mascara). Esta desinformacdo veio também questionar o
valor e a robustez da evidéncia cientifica, como ficou provado com a polémica na validacdo do uso da
hidroxicloroquina.

Ha que cimentar este aparente ganho de literacia em processos de decisao em politicas publicas.

Nos paises anglo-saxénicos este momento podera para reverter a erosao que o uso de evidéncia cientifica
e conhecimento especialista sofreu apds o referendo do Brexit. Nestes paises, a tradicdo de transparéncia
e de valorizacdo do conhecimento sempre gerou uma melhor decisao publica, como é o exemplo da grande
tradicdo britanica do civil service (o servigo publico) apoiando a decisdao dos Ministers of Parliament (o poder
politico).

Nos paises latino-americanos, este momento podera consolidar uma tendéncia de maior participacdo
publica, muito ligada aos processos de democratizagao e de aumento da capacitagao civica.
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Esta oportunidade beneficia também e é beneficiada pela nova vaga de dados abertos e ciéncia cidada, em
que as dinamicas sécio-econdmicas e 0s processos de decisdo associados sdo mais perceptiveis e mais
facilmente entendidos pelas populag8es. Esta dinamica, muito local e com um forte caracter bottom-up, esta
a produzir novos movimentos de comunidade que sdo também multi-escala, como por exemplo o
movimento juvenil de combate as altera¢8es climaticas inspirado no activismo de Greta Thumberg.

Académicos e profissionais das diversas areas de actuacdo de politicas publicas devem fortalecer as suas
parcerias para alavancar a predisposicdo actual das popula¢gdes em se engajarem nos processos. Ha um
trabalho a fazer em desenvolver as abordagens metodoldgicas, melhorar (e talvez simplificar) os discursos
técnico-cientifico e sociolégico e promover a descomplexificacdo dos processos de decisdo. Os agentes
politicos democraticos precisam também estar envolvidos para que incorporem mecanismos de valoragao
da tomada de decisdo em politicas publicas. Todos estes agentes tém de aumentar a transparéncia, a
validagao e a utilizacao destes métodos, ao mesmo tempo que os comunicam melhor com as populagdes.

Sé assim sera possivel travar a erosdo acelerada do valor da politica baseada em evidéncia, instrumento
primeiro da ascensdo de populismos em regimes democraticos e em Estados de Direito.

Os agentes de politica publica, todos eles, precisam de agarrar esta oportunidade com as duas maos.

Bibliografia

Agéncia Brasil (2020), “Governo vai criar programa de renda minima ap6s a pandemia, diz Guedes”,
https://agenciabrasil.ebc.com.br/politica/noticia/2020-06/governo-vai-criar-programa-de-renda-
minima-apos-pandemia-diz-guedes, acesso em 10-9-2020.

Agéncia Camara de Noticias (2020), “Camara promove debate sobre transparéncia dos gastos publicos
durante a pandemia”, https://www.camara.leg.br/noticias/675304-camara-promove-debate-sobre-
transparencia-dos-gastos-publicos-durante-a-pandemia/, acesso em 10-9-2020.

Agéncia Senado (2020), “Brasil encontra dificuldades na aquisicdo de equipamentos de saude, diz
Pazuello” https://www12.senado.leg.br/noticias/audios/2020/06/brasil-encontra-dificuldades-na-
aquisicao-de-equipamentos-de-saude-diz-pazuello, acesso em 23/06/2020.

BBC (2020), “Coronavirus: What is the R number and how is it calculated?”,
https://www.bbc.com/news/health-52473523 , acesso em 8-9-2020

CNN (2020), “Play it down'": Trump admits to concealing the true threat of coronavirus in new Woodward
book”, https://edition.cnn.com/2020/09/09/politics/bob-woodward-rage-book-trump-
coronavirus/index.html, acesso em 8-9-2020

Exame (2020), “Dificuldade em comprar insumos leva hospitais a risco de desabastecimento”,
https://exame.com/negocios/dificuldade-em-comprar-insumos-leva-hospitais-a-risco-de-
desabastecimento/, acesso em 12/04/2020.

El Pais Brasil (2020a), “Por favor, ndo comam pastilhas de detergente nem se injetem nenhum tipo de
desinfetante”, pedem médicos”, https://brasil.elpais.com/internacional/2020-04-25/por-favor-nao-
comame-pastilhas-de-detergente-nem-se-injetem-nenhum-tipo-de-desinfetante-alertam-
medicos.html, acesso em 8-9-2020

El Pais Brasil (2020), “Falta de mascaras e respiradores traz tensdo aos hospitais espanhois”,
https://brasil.elpais.com/internacional/2020-03-13/falta-de-mascaras-e-respiradores-traz-tensao-aos-
hospitais-espanhois.html, acesso em 13/03/2020.

Expresso  (2020), “O top 10 das conspiragdes mais divulgadas no  Twitter”,
https://expresso.pt/sociedade/2020-06-07-O-top-10-das-conspiracoes-mais-divulgadas-no-Twitter, 8-
9-2020

Financial Times (2016), “Britain has had enough of  experts, says Gove”,

https://www.ft.com/content/3be49734-29cb-11e6-83e4-abc22d5d108c, 8-9-2020

90



Fiocruz (2020), “Cenario pés-pandemia é tema de debate”, https://portal.fiocruz.br/noticia/cenario-pos-
pandemia-e-tema-de-debate, acesso em 10-9-2020.

Fleck, L.(2005), “Genése et développement d'un fait scientifique”, Les Belles Lettres: Paris.

Folha de Sao Paulo (2019a), “Diretor do Inpe sera exonerado apds criticas do governo a dados de desmate”,
https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2019/05/tecnicos-do-ibge-questionam-corte-no-
censo.shtml, 8-9-2020

Folha de Sao Paulo (2019b), “Técnicos do IBGE questionam corte no Censo”,
https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2019/05/tecnicos-do-ibge-questionam-corte-no-
censo.shtml, 8-9-2020

Folha de Sdo Paulo (2020a), “Como funciona a ciéncia (e quais sdo os riscos dos pré-prints na pandemia)”
https://www1.folha.uol.com.br/ciencia/2020/05/como-funciona-a-ciencia-e-quais-sao-0s-riscos-dos-
pre-prints-na-pandemia.shtml, acesso em 8-9-2020

Folha de Sdo Paulo (2020b), “Veiculos de comunicag¢ao formam parceria para dar transparéncia a dados de
Covid-19", https://www1.folha.uol.com.br/equilibrioesaude/2020/06/veiculos-de-comunicacao-
formam-parceria-para-dar-transparencia-a-dados-de-covid-19.shtml, acesso em 8-9-2020

Folha de Sao Paulo (2020c), “Ministério da Saude recua e volta a divulgar integra de dados da Covid-19 apés
decisdo do STF’, https://www1.folha.uol.com.br/equilibrioesaude/2020/06/ministerio-da-saude-
recua-e-volta-a-divulgar-integra-de-dados-da-covid-19-apos-decisao-do-stf.shtml, acesso em 8-9-2020

Folha de Sao Paulo (2020d), “Na pandemia de Covid-19, cientistas revisam estudos em menos de 24h e erros
aumentam”, https://www1.folha.uol.com.br/equilibrioesaude/2020/06/anulacao-de-estudos-
aumenta-na-pandemia.shtml, acesso em 8-9-2020

Folha de S3o Paulo (2020e), “Lockdown' tem apoio de 60% dos brasileiros, diz Datafolha”,
https://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/2020/05/lockdown-tem-apoio-de-60-dos-brasileiros-diz-
datafolha.shtml?origin=folha#, acesso em 10-9-2020.

Folha de Sao Paulo (2020f), “Apds deixar de divulgar dados de Covid-19, governo brasileiro vira alvo de
criticas em todo o mundo”, https://www1.folha.uol.com.br/equilibrioesaude/2020/06/apos-deixar-de-
divulgar-dados-de-covid-19-governo-brasileiro-vira-alvo-de-criticas-em-todo-o-mundo.shtml, acesso
em 8-9-2020

Frey, K. (2000), “Politicas publicas: um debate conceitual e reflexdes referentes a analise de politicas publicas
no Brasil”, Planejamento e Politicas Publicas, 21.

Greer, S.L, King, E.J., Fonseca, E.M., Peralta-Santos, A. (2020), “The comparative politics of COVID-19: The need
to understand government responses”, Global Public Health, 15:9, 1413-1416, DOIl:
10.1080/17441692.2020.1783340.

ICTQ (2020), “"CLOROQUINA NAO TEM EFEITO COLATERAL" AFIRMA  BOLSONARO”,
https://www.ictg.com.br/politica-farmaceutica/1328-cloroquina-nao-tem-efeito-colateral-afirma-
bolsonaro, acesso em 8-9-2020

Lascoumes, P., Le Galés, P. (2012a), “A agdo publica abordada pelos seus instrumentos”, Revista P6s Ciéncias
Sociais, 9(18), 19-44.

Lascoumes, P., Le Galés, P. (2012b), “Sociologia da acdo publica”, Edufal: Maceio.

Latour, B. (1997), “Nous n'avons jamais été modernes”, La Découverte: Paris.

Latour, B. (2012), “Enquéte sur les modes d'existence”, La Découverte: Paris.

Nexo (2020a). “O auxilio emergencial em disputa. E a sua relevancia politica”,
https://www.nexojornal.com.br/expresso/2020/06/22/0-aux%C3%ADlio-emergencial-em-disputa.-E-
a-sua-relev%C3%A2ncia-pol%C3%ADtica, acesso em 10-9-2020.

Nexo (2020b), “Por que Paraisépolis se destaca no combate ao coronavirus”,
https://www.nexojornal.com.br/expresso/2020/07/01/Por-que-Parais%C3%B3polis-se-destaca-no-
combate-ao-coronav%C3%ADrus, acesso em 10-9-2020.

91



Noticias UOL (2020), “Covid-19: Proposta torna renda basica permanente e cria dilema a Bolsonaro”,
https://noticias.uol.com.br/colunas/leonardo-sakamoto/2020/05/12/proposta-torna-permanente-
renda-basica-de-r-600-e-cria-dilema-a-bolsonaro.htm, acesso em 10-9-2020.

Publico, 2020, “Primeiro-ministro espanhol insta a oposicdo a seguir o exemplo de Portugal”,
https://www.publico.pt/2020/04/09/politica/noticia/primeiroministro-espanhol-insta-oposicao-
seguir-exemplo-portugal-1911665, 8-9-2020

Publico (2020b), “Nunca houve uma festa como esta”;
https://www.publico.pt/2020/09/06/politica/noticia/festa-1930578, acesso em 8-9-20

The Conversation (2020a), “We asked people if they were breaking lockdown rules before and after the
Dominic Cummings scandal - here’s what they told us”, https://theconversation.com/we-asked-
people-if-they-were-breaking-lockdown-rules-before-and-after-the-dominic-cummings-scandal-
heres-what-they-told-us-139994, acesso em 8-9-2020

The Conversation (2020b), “Donald Trump is taking hydroxychloroquine to ward off COVID-19. Is that wise?”,
https://theconversation.com/donald-trump-is-taking-hydroxychloroquine-to-ward-off-covid-19-is-
that-wise-139031, 8-9-2020

The Guardian (2020a), “From face masks to Covid testing: 11 times the UK government has U-turned”,
https://www.theguardian.com/world/2020/jun/19/covid-19-climbdowns-the-uk-governments-u-
turns-and-missteps, acesso em 8-9-2020

The Guardian (2020b), “UK coronavirus live: death toll lowered by more than 5,000 after change in how Covid
fatalities are counted- as it happened”, https://www.theguardian.com/world/live/2020/aug/12/uk-
coronavirus-live-confusion-a-level-grades-england-scotland-covid-19-latest-updates, acesso em 8-9-
2020

The Guardian (2020c), “Covid lockdowns to be eased for over 1Tm people in north-west England”,
https://www.theguardian.com/world/2020/aug/28/covid-lockdowns-eased-1m-people-north-west-
england-manchester-lancashire-yorkshire, acesso em 8-9-20

TSF, 2020, “"Repugnante.” O que levou Anténio Costa a irritar-se tanto com a Holanda?”,
https://www.tsf.pt/mundo/repugnante-o-que-levou-costa-a-irritar-se-tanto-com-a-holanda-
11992477.html, acesso em 8-9-2020

Wahington Post (2020), “ Por que surtos como o coronavirus se espalham exponencialmente e como
"achatar a curva"™, https://www.washingtonpost.com/graphics/2020/health/corona-simulation-
portuguese/, acesso em 8-9-2020

92



93



Retos y limitaciones de la gobernanza metropolitana de la
seguridad ciudadana en tiempos de COVID-19: el caso del Area
Metropolitana del Valle de Aburra, Colombia’

Pablo Zapata Tamayo

Antecedentes a la mirada metropolitana de la seguridad y la convivencia en el Valle de Aburra

El Valle de Aburra es una subregion administrativa del departamento de Antioquia (Colombia) integrada por
diez municipios, a saber: Caldas, La Estrella, Itagli, Sabaneta, Envigado, Medellin, Bello, Copacabana,
Girardota, y Barbosa. Como lo sefiala Ortiz (1998), a partir de los afios cincuenta, la subregion comenzé a
experimentar un crecimiento demografico sin precedentes debido a una oleada migratoria, especificamente
de la poblacion rural del resto del departamento, que emprendié un viaje huyendo del horror de La
Violencia,? pero también buscando nuevas oportunidades laborales, educativas y de salud. Ejemplo de esto
son las cifras de Medellin, capital del departamento, municipio donde el crecimiento demografico fue del
98% entre 1964 y 1985 (Zapata Tamayo, 2018: 76).

Lo anterior no solo gener6 una expansion formal e informal de los diez municipios, sino una mayor
conurbacion del territorio y esta, a su vez, el surgimiento de fendmenos sociales, econémicos y politicos
compartidos e interdependientes, que evidenciaron la necesidad de abrir la discusion sobre los asuntos
intermunicipales y la adopcion de los posibles instrumentos publicos para su gestion.

Como respuesta a estas necesidades, en 1966 se conformé la Asociacion de Municipios del Valle de Aburra
(MASA), para mejorar la administracion y provisién de servicios publicos en la subregién; sin embargo, pese
al avance que esta representd en materia de gestion intermunicipal, su competencia para intervenir y
regular los asuntos de alcance subregional era muy limitada. Teniendo en cuenta lo anterior, el
departamento y los diez municipios de Valle de Aburra presentaron una iniciativa para conformar un area
metropolitana, propuesta que fue aprobada por la Ordenanza 34 de 1980, dando lugar a la creacién del Area
Metropolitana del Valle de Aburra (AMVA), la primera organizacién de su tipo en entrar a operar en
Colombia.?

De conformidad con esta ordenanza, durante la década del ochenta, el AMVA funcioné bajo una estructura
organizacional que privilegiaba la voceria del gobernador de Antioquia y del alcalde Medellin, respecto a la
de los otros nueve alcaldes de los municipios miembros. Lo anterior quedé claro en lo dispuesto en el
articulo 3, que definié como integrantes de la Junta Metropolitana al alcalde de Medellin (concebido ademas
como alcalde metropolitano), un alcalde de otro municipio, un representante del Concejo de Medellin y dos
de otros concejos municipales, y dos representantes del gobernador. Ademas, el articulo 4 definié a Medellin
como municipio nucleo, cuyo alcalde seria el jefe de la administracién y su representante legal. En
consecuencia, aunque formalmente la entidad estuviera integrada por diez municipios, en la practica el peso
de las decisiones metropolitanas se concentraba en Medellin y la gobernacién de Antioquia.

' Esta ponencia se enmarca en el proyecto “Acompafiamiento técnico y metodoldgico en el proceso de formulacion del Plan
Metropolitano de Seguridad y Convivencia Ciudadana del Valle de Aburra (2020-2023) desarrollado por el Centro de Analisis Politico de
la universidad EAFIT y el Area Metropolitana del Valle de Aburra.

2 Con este nombre se ha denominado al periodo de violencia bipartidista entre liberales y conservadores que tuvo lugar en Colombia
a mitad del siglo XX.

3 Ademés del Area Metropolitana del Valle de Aburra existen otras cinco, a saber, la de Barranquilla (municipio ntcleo), conformada
ademas por Malambo, Soledad, Puerto Colombia y Galapa; la de Clcuta (municipio nucleo), a la que pertenecen también Los Patios,
Villa del Rosario, El Zulia, San Cayetano y Puerto Santander; Bucaramanga (municipio nucleo), integrada ademas por Girén, Piedecuesta
y Floridablanca; Centro Occidente, conformada por los municipios de Pereira (municipio nucleo), Dosquebradas y La Virginia ; y la del
Cacique de Upar, integrada por Valledupar como municipio nucleo, Agustin Codazzi, La Paz, Manaure y San Diego.
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En los afios posteriores los demas municipios ganarian mayor representacion, debido al Acto Legislativo 01
de 1986, que aprobo la eleccion popular de alcaldes, y en particular, gracias a la adopcion de la Constituciéon
de 1991, mediante la cual se profundizd la descentralizacién politica, fiscal y administrativa en el pais.
Muestra de ello fue la ley 128 de 1994, Ley Orgénica de las Areas Metropolitanas, que en su articulo 8 incluyé
como miembros de la Junta Metropolitana a todos los alcaldes de los municipios miembros. Con esta ley se
inicié un proceso de reglamentacién de las funciones administrativas, las disposiciones relacionadas con su
conformacién, la inclusién o exclusion de municipios, su organizaciéon interna, y financiacién y
funcionamiento en general. De manera especifica, se fijaron competencias para intervenir asuntos
metropolitanos relacionados con el medio ambiente, las obras publicas y la vivencia, y la planeacién
esencialmente (articulo 14).

No obstante, en 2013 se expidi6 la Ley 1625, una nueva ley organica que derogd la anterior e introdujo
cambios relacionados con sus funciones y competencias. Como cambios mayores, se redefinieron y
especificaron las fuentes de financiacion de las areas metropolitanas y demas asuntos sefialados
previamente. De igual manera, permitié un mayor desarrollo de las funciones relativas a la planeacion,
especialmente en lo concerniente a instrumentos publicos de ordenamiento territorial y desarrollo
metropolitano, asi como de regulacion de la movilidad y el trasporte publico (articulo 7).

Ademas de lo anterior, la ley 1625 de 2013 le dio un mayor desarrollo a la figura de Hecho Metropolitano,
que ya habia sido enunciada en la Ley 128 de 1994, pero con alcance muy limitado. Como se estipula en el
capitulo Il de la nueva ley:
Para los efectos de la presente ley, constituyen hechos metropolitanos aquellos fendmenos econémicos,
sociales, tecnolégicos, ambientales, fisicos, culturales, territoriales, politicos o administrativos, que
afecten o impacten simultdneamente a dos o méas de los municipios que conforman el Area
Metropolitana.

De conformidad con lo anterior, se establecieron como criterios para su determinacion el alcance territorial,
la eficiencia econdmica, la capacidad financiera, la capacidad técnica, la organizacion politico administrativa,
y el impacto social (Capitulo ). Esto quiere decir que, si bien la ley establece unas competencias especificas
para las areas metropolitanas, también reconoce la necesidad de atender otros asuntos no contemplados
explicitamente, pero que adquieren dimensiones metropolitanas de conformidad con las caracteristicas
propias de cada una de estas.

Lo anterior fue incorporado en la normatividad del AMVA a través del Acuerdo Metropolitano 10 de 2013
“Por medio del cual se modifican y adoptan los estatutos del Area Metropolitana del Valle de Aburrd”, lo que
le permitié a la entidad analizar las problematicas metropolitanas a la luz de un nuevo marco juridico,
mediante el cual pudieron definirse varios hechos metropolitanos para la subregion, entre los cuales se
destacan el Hecho Metropolitano de la Salud, aprobado mediante el Acuerdo Metropolitano 04 de 1999 y
actualizado primero en 2013 y luego en 2020, y el Hecho Metropolitano de la Seguridad, la Convivencia y la
Paz, aprobado por el Acuerdo Metropolitano 02 de 2016. Este Ultimo, es un instrumento juridico mediante
el cual el AMVA intenta fortalecer la gestion de las problematicas relacionadas con el narcotrafico, la violencia
urbana y el conflicto armado que, a pesar de estar presentes en la subregion desde los ochenta, solo
comenzé a pensarse bajo un enfoque metropolitano en los ultimos afios.

La seguridad, la convivencia y la paz como hecho metropolitano del Valle de Aburra

Como lo sefiala el informe del Medellin jBasta Ya! Elaborado por la Comisiéon Nacional de Memoria Historica
(CNMH), en el periodo comprendido entre 1980 y 2014 Antioquia fue el departamento del pais mas
victimizado y Medellin su epicentro.
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De hecho, durante estos afios la capital antioquefia fue el municipio del pais como el mayor niumero de
asesinatos selectivos (19.832), desaparicién forzada (2.784), la accién bélica (784), y las masacres (1.175)
(2019: 52); esto, sin olvidar que en 1991 la ciudad ocupé el deshonroso primer lugar en la lista de las ciudades
mas violentas del mundo al registrar una tasa de 380 homicidios por cada cien mil habitantes. Lo anterior
llevé al gobierno nacional a enfocar sus esfuerzos para tratar de mitigar esta problematica, lo que se
concreté en diversas iniciativas sociales, de seguridad y de fortalecimiento de las capacidades
institucionales, como la Consejeria Presidencial para Medellin en 1990, mediante la cual se desarrollaron
programas de prevencion y atencion a jovenes en situacion de riesgo de ser reclutados por las estructuras
criminales, y en general, de construccién de “estatalidad local” y gobernabilidad para la ciudad, a partir de la
inclusion de actores sociales, organizaciones comunitarias barriales, empresariado y organismos
internacionales tales como la ONU. Como lo sefiala Leyva:
Esta organizacion inicié un proceso muy amplio de expansion de capacidades para gobernar, lo que Miller
y Rose (1992) llaman “problematicas de gobierno” que incluyeron nuevas “racionalidades politicas” y
nuevas “tecnologias de gobierno” para atacar problemas especificos. Dos ejemplos claros de esto lo
constituyeron la Corporacion Paisa Joven que buscaba desarrollar politica de juventud con el apoyo de la
GTZ, y el Primed que buscaba desarrollar una politica de mejoramiento integral de barrios con el apoyo
del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo y del gobierno aleman a través del Banco
Kreditanstalt fur Wiederaufbau (2010: 277).

Ahora bien, ademas de favorecer la gobernabilidad local, la Consejeria Presidencial para Medellin contribuy6
a dar las primeras puntadas de la gobernanza local, marcada por la inclusién del sector privado y las
organizaciones sociales y comunitarias, en el proceso de toma de decisiones publicas relativas, entre otras
cosas, a la seguridad y la convivencia. Ejemplo de ello fueron las actividades desarrolladas en sintonia con
lo planteado en el Seminario de Alternativas de Futuro para Medellin y su Area Metropolitana del Valle de
Aburra, sustentadas en la experienciay conocimiento para la prevenciéon y mediacién de estas problematicas
de varias organizaciones sociales, barriales y ONG, atributos muy limitados en los funcionarios del gobierno
de la ciudad.

No obstante, tales esfuerzos resultaron insuficientes para mitigar la violencia en Medellin, entre otras cosas,
debido a la definicién local de un problema a todas luces metropolitano. Pese a las altas tasas de homicidio
y a las demas variables que evidenciaron el recrudecimiento de la violencia politica y criminal de Medellin,
la configuracion del narcotrafico y el crimen organizado obedeci6 a un conjunto de dinamicas
interdependientes entre los municipios del Valle de Aburrda (CNMH, 2017; Zapata Tamayo, 2018). En
consecuencia, las acciones implementadas desde el nivel nacional, departamental y municipal,
constituyeron una alternativa de soluciéon parcial, eminentemente localista, inclusive con los programas en
cuyo titulo se hacia referencia al area metropolitana.

Desde la década del ochenta hasta 2016, no solo Medellin realiz6 una gestién eminentemente local de la
seguridad y la convivencia sino el resto de los municipios del Valle de Aburra, dado que la normatividad le
otorgaba competencia y autonomia a cada uno de estos para hacerlo de ese modo, y la legislacién relativa
a las areas metropolitanas no les permitia intervenir en el proceso. Solo la Policia Metropolitana del Valle de
Aburra tenia la competencia para realizar actividades en toda la subregion, aunque mas operativas y
logisticas que de planeaciéon. Como se dijo en el apartado anterior, hasta la aprobacién de la Ley Organica
de Areas Metropolitanas 1625 de 2013, las competencias de estas entidades se resumian en ambientales,
de movilidad y transporte, infraestructura y obras publicas; ademas, la constitucién de otras nuevas a través
de la aprobacion de hechos metropolitanos era un procedimiento desprovisto de una regulacién particular
y que, en los pocos casos que se llevé a cabo, mostré una utilidad real por demas escasa. Lo anterior puede
corroborarse con el mencionado hecho metropolitano de la Salud en 1999 y de la Convivencia y la Paz en el
2000, ambos en el AMVA.
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De este modo, bajo la ley 1625 de 2013, los integrantes de la Junta Metropolitana del AMVA aprobaron en
2016 el Acuerdo Metropolitano 02 “Por el cual se establece como Hecho Metropolitano La Seguridad, La
Convivencia y la Paz en el Valle de Aburra”, mediante el cual reconocieron la necesidad de entender la
seguridad y la convivencia ciudadana como asuntos de alcance metropolitanos sobre los que la entidad
deberia de tener competencia. El articulo 1 lo indica de la siguiente manera:
Declarar como Hecho Metropolitano “La Seguridad, la Convivencia y la Paz en el Valle de Aburra” como
un proceso colectivo de gestién prospectiva territorial de las condiciones suficientes y necesarias para
restaurar la tranquilidad publica de la ciudadania metropolitana y mejorar la gobernabilidad en sus
territorios integrados, involucrando a sectores gubernamentales, empresariales, sociales, académicos y
a la ciudadania metropolitana en general, en congruencia con el espiritu de lo establecido en el Acuerdo
Metropolitano No. 40 de noviembre 28 de 2007.

Como puede verse, el articulo 1 plantea una idea de gestion de la seguridad y la convivencia ciudadana en
torno a la gobernanza metropolitana, pues sefala explicitamente la importancia de incluir a otros actores
diferentes a los organismos de seguridad y justicia (Fiscalia y Policia), el AMVA y las administraciones de los
diez municipios miembros. Por tanto, busca privilegiar la concertacién mas que la imposicion, la
coordinacién mas que la accion fragmentada, y el fortalecimiento de los procesos de planeacion y definicién
de estrategias compartidas a partir de la inclusion de actores heterogéneos que contribuyan en la
construccién de su dimension técnica, pero también en su proceso de validacién y legitimacion social
(Gallego, Leyva & Quintero, 2018).

Lo anterior contribuye a precisar las competencias que adquiere el AMVA con el Acuerdo Metropolitano 02
de 2016, orientadas a fortalecer las capacidades municipales y la promocién de la gestién coordinada de la
seguridad y la convivencia ciudadana a nivel metropolitano, mas que a intervenir directamente en tales
asuntos, competencia de cada uno de los municipios miembros. Al respecto, cabe sefialar que, mientras los
municipios son entidades politico administrativas, las areas metropolitanas son entidades administrativas,
lo que significa que el municipio en ningln caso perderd su autonomia para gestionar los asuntos de
seguridad y convivencia ciudadana al interior de su territorio.

En ese sentido, la gobernanza metropolitana de la seguridad y la convivencia ciudadana en el AMVA, se
ajusta a un modelo de integracion intermunicipal y no a uno supramunicipal, dado que constituye “una
forma mas flexible de integracion regional que emerge desde abajo; [que] corresponde a una forma de
gobierno cuya legitimidad es indirecta, pues proviene de la cesién de autoridad de los municipios que la
componen” (2018: 60). Efectivamente, en Colombia la conformacién de las areas metropolitanas tiene lugar
por iniciativa de los municipios, no por un criterio técnico que los obligue, ya que son estos los que
voluntariamente deciden ceder parte de su autonomia a la entidad metropolitana (aunque en caso de
conflicto prevalecera la de los primeros). Ademas, como lo establece el articulo 20, es la Junta Metropolitana
la que elige al director de la entidad y no la ciudadania, por lo que la rendicién de cuentas se remite
esencialmente a la primera.

Teniendo esto en cuenta, el AMVA lider6 el disefio del primer Plan Metropolitano de Seguridad y Convivencia
Ciudadana (PISCC Metropolitano) para el periodo 2016-2019, un instrumento pensado para definir y
concretar una ruta de trabajo de apoyo a los municipios en materia de infraestructura tecnolégica,
planeacién y promocion de la gestion metropolitana de la seguridad. Como parte de este instrumento se
realizd un diagnostico cuantitativo y una priorizacién de las problematicas de seguridad tales como el
homicidio, el hurto en sus diversas modalidades, la extorsién, las lesiones personales, la violencia
intrafamiliar, los delitos sexuales y el consumo de sustancias psicoactivas.
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Del mismo modo, este proceso conto con la participacion de los funcionarios de las Secretarias de Gobierno
en algunos casos, y de las de Seguridad y Convivencia en otros, que concluyd con la definicién de un
problema central, a saber, el “bajo nivel de coordinacién de actores y articulacion de politicas para la gestién
de la seguridad y la convivencia en el Valle de Aburrd” (Agudelo et al, 2018: 217), y con el desarrollo de las
tres lineas estratégicas:
e Linea 1: Coordinaciény articulacion para la infraestructura tecnolégica: a partir de la aplicacién digital
Seguridad en Linea a nivel metropolitana, la creacion de una linea 123 metropolitana, y la creaciéon de un
sistema de video vigilancia unificado.
e Linea 2: Coordinacién y articulacion para la planeacion estratégica: a partir de la formulacién de una
politica publica metropolitana de seguridad, convivencia y derechos humanos, un sistema de gestion de
la informacién para la seguridad y la convivencia metropolitana, proyectos para la atencion de
problematicas contingentes, revisiéon de los Planes de Desarrollo Municipales para la construccién del
PISCC- Metropol, y el disefio ejecucién y evaluacién de los PISCC municipales.
e Linea 3: Coordinacién y articulacién para la transferencia de conocimiento: a partir del
acompafiamiento para la consecucion de recursos (FONSET, FONSECON, cooperacién internacional,
sector privado, etc.), la caracterizacion y fortalecimiento de las organizaciones sociales de la sociedad civil
de los 10 municipios que conforman el Area Metropolitana, la pedagogia para la implementacién del
nuevo Codigo Nacional de Policia, y la formacion del talento humano (2018: 226-228).

No obstante, pese a que este instrumento representd un avance para el AMVA (el primero de Colombia en
su tipo), al concretar unas primeras acciones de planeaciéon (mas que todo en apoyo a la infraestructura
tecnolégica municipal) y la puesta en marcha de escenarios para la toma de decisiones como el Consejo
Metropolitano de Seguridad y Convivencia Ciudadana, se evidenciaron problemas tanto en su etapa de
formulacion como de implementacion. En primer lugar, el disefio se llevé a cabo con funcionarios de las
diferentes alcaldias de los municipios miembros y de la Subdireccién de Seguridad, Convivencia y Paz del
AMVA, expertos en seguridad, convivencia, y asuntos metropolitanos, representantes de la Fiscalia y de la
Policia, pero no incluy6 a las diferentes organizaciones sociales ni al sector empresarial, actores que aportan
conocimientos y aprendizajes, ademas de legitimar el proceso, tal y como lo estipula el Acuerdo
Metropolitano 02 de 2016.

Otro de los aspectos a sefialar tiene que ver con el poco protagonismo de las actividades de convivencia
ciudadana respecto a lo evidenciado en seguridad. Esta opacidad puede rastrearse desde el diagndstico que,
al privilegiar el analisis cuantitativo y espacial de la seguridad en desmedro de la convivencia, no establecié
la magnitud y gravedad de esta Ultima, lo que la desvinculé de los programas y actividades que el AMVA
realizd como acompafiamiento a los municipios miembros. Por ultimo, cabe destacar que el PISCC
Metropolitano 2016-2019 concibié la creacion de una politica publica metropolitana de seguridad y
convivencia ciudadana como una accién propuesta para el desarrollo de la linea 2, y no como una ruta
estratégica de mayor nivel a la que este plany los futuros deberian articularse.

Claramente, la implementacion del PISCC Metropolitano 2016-2019 representd un conjunto de aprendizajes
para el AMVA en relacién a los aciertos, desaciertos, dificultades y retos asociados a la gestién metropolitana
de la seguridad y la convivencia ciudadana, que sirvieron como insumo para el replanteamiento de la
estrategia de incidencia en estos asuntos metropolitanos. Producto de esta reflexion, en 2019 el AMVA lideré
el proceso de formulaciéon de la Politica Publica Metropolitana de Seguridad y Convivencia Ciudadana
(PPMSCC), aprobada mediante el Acuerdo Metropolitano 21 de 2019 y con una validez hasta 2030. Asi las
cosas, se definié una ruta estratégica a diez afios sustentada en los antecedentes juridicos, administrativos,
los planes y programas implementados en la subregion y, en particular, en la gobernanza metropolitana, un
enfoque declarado en los diferentes documentos metropolitanos, pero cuyo desarrollo y materializacion era
aun incipiente.
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Como elementos constitutivos de este proceso puede sefalarse, en primer lugar, la realizacion de un nuevo
diagnostico territorial mucho mas sustantivo, con un componente cuantitativo y otro de capacidades.
Respecto al elaborado para el PISCC Metropolitano 2016-2019, se integraron las variables relativas a los
comportamientos contrarios a la convivencia, lo que permitié examinar su magnitud, distribucién vy
concentracion en el territorio metropolitano. Ademas, se definieron los criterios basicos para el
funcionamiento del Sistema de Analisis de Informacion de Convivencia y Seguridad (SAICS) del AMVA, asi
como los parametros para el refinamiento de los procedimientos asociados a la sistematizacion y
estandarizacion de informacién. Por su parte, el diagndstico de capacidades se elaboré teniendo en cuenta
las “capacidades territoriales para la gestion, las capacidades metropolitanas para la articulacion y la
coordinacién, y la disposicion a la accion colectiva metropolitana” (AMVA & EAFIT, 2019: 23).

En segundo lugar, el AMVA lider6 un conjunto de actividades con el propdsito de validar los resultados del
diagndstico donde, ademas de los actores competentes (funcionarios del AMVA, de los diez municipios, de
la gobernacién de Antioquia, de la Policia, el Ejército y la Fiscalia), participaron representantes del
empresariado antioquefio, las ONG, las universidades y lideres comunitarios del Valle de Aburra. Producto
de esos encuentros de deliberacion y validacién se definio el problema publico a mitigar por la PPMSCC, que
recoge lo identificado en el PISCC Metropolitano 2016-2019, expresado en términos de un conjunto de
atributos institucionales presentes en los diez municipios, pero que debian ser fortalecidos, en este caso a
través del AMVA: “las limitadas capacidades institucionales para la coordinacién de actores y la articulacion
de politicas para la gestion de la seguridad y la convivencia ciudadana en el Area Metropolitana del Valle de
Aburra” (2019: 26).

Todo este proceso permitid, a su vez, la realizacion de una tipologia de las problematicas asociadas a la
seguridad y la convivencia ciudadana a partir de los criterios de distribucion, interdependencia e impacto.
La primera tipologia da cuenta de las “problematicas localizadas”, que pueden tener lugar en uno de los
municipios de la subregion, pero el alcance de sus repercusiones es metropolitano, por lo que requiere de
una gestion coordinada para su mitigacién. Ejemplo de ello es la concentracion de la oferta de seguridad en
un municipio para atender un evento masivo, debido a que el pie de fuerza policial es limitado y debe
atender las demandas de los diez municipios, por lo que esta concentracion podria incidir en la disminucion
de la capacidad de respuesta en el resto del territorio metropolitano. Otro caso son los posibles ataques
terroristas o asociados al conflicto armado colombiano, acciones que afectan negativamente la seguridad
publica de todo el Valle de Aburra.

La segunda tiene que ver con las “problematicas comunes”, es decir, una misma problematica puede
evidenciarse en dos 0 mas municipios, pero no es posible establecer dinamicas interdependientes que las
conecten, tal es el caso de las rifias o la violencia intrafamiliar. En consecuencia, requieren del AMVA un
conjunto de iniciativas para el fortalecimiento de las capacidades institucionales municipales, lo que puede
darse, entre otras formas, mediante la socializacién de las buenas practicas identificadas en los municipios
miembros. Por lo que, al facilitar el flujo de esta informacién se estarian aprovechando los rendimientos
escalares de la gestion metropolitana.

Por ultimo, las “problematicas compartidas” hacen referencia a aquellas que obedecen a dinamicas
interconectadas, que por su naturaleza desbordan los limites locales y se inscriben en lo metropolitano, tales
como el homicidio asociado al crimen organizado, el hurto en sus diversas modalidades, las rentas
criminales y la explotacién sexual de nifios, nifias y adolescentes (ESCNNA). Como puede inferirse, este tipo
de problematicas requiere de estrategias de gestion coordinada a nivel metropolitano, dado que una
intervencion local, supondria una comprension parcial de estas problematicas (2019: 26-28).
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Ahora bien, para lograr mitigar el problema publico central y las problematicas previamente enunciadas, la
PPMSCC plantea seis dimensiones que recogen las rutas especificas para su implementacion. La primera
dimension da cuenta del fortalecimiento de la “infraestructura tecnolégica” del AMVA y de los diez
municipios, aspecto que, como se ha sefialado, concentra la mayor parte de las acciones desarrolladas por
el AMVA desde 2016. Ademas de continuar con la dotacién de camaras de videovigilancia, se establecen
compromisos en relacion a la sistematizacion y difusién de la informacidn cuantitativa a través del SAICS. En
concordancia con lo anterior, la segunda dimension versa sobre la “gestion de la informacion”, entendida a
partir del fortalecimiento del capital humano, la creaciéon de alternativas de solucion sustentadas en el
analisis cuantitativo y cualitativo de la informacidn, asi como su apropiacién por parte de los municipios del
Valle de Aburra.

De otro lado, en aras de incrementar la visibilidad de los problemas metropolitanos y su gestion
correspondiente, la tercera dimension se centra en la “comunicacién publica” y en la “rendicién de cuentas”.
Esto ultimo se constituye como una estrategia para robustecer el gobierno democratico del AMVA, no solo
frente a los diez municipios sino frente a las personas que los habitan. Como cuarta dimensién de la politica
se define la “cooperacion y alianzas” que contribuyan a fortalecer la gestién coordinada de los asuntos en
cuestiéon mediante el desarrollo del enfoque de la gobernanza metropolitana. La quinta da cuenta de la
“planeacion estratégica” necesaria para la gestion metropolitana y el desarrollo de instrumentos tales como
el PISCC Metropolitano y su articulacién con los PISCC municipales. Como sexta y ultima dimensién se tiene
la “cualificacién y transferencia de conocimiento”, necesaria para compartir y adaptar las buenas practicas
que sobre seguridad y convivencia pueden identificarse en los municipios de la subregién (2019: 34-37).

Teniendo en cuenta todo lo anterior, puede decirse que la PPMSCC recoge los aprendizajes de la gestion
metropolitana del AMVA durante el cuatrienio 2016-2019 y se constituye como la carta de navegacion de
esta entidad para la década del 2020. De este modo, pasado el proceso de su formulacion, durante el nuevo
periodo administrativo 2020-2023 se espera que el AMVA oriente sus esfuerzos a la implementacion en el
territorio metropolitano. Como se vera en los siguientes apartados, uno de los principales retos para el
desarrollo de esta etapa consiste en la gobernanza metropolitana de la seguridad y la convivencia ciudadana
en escenarios atipicos y criticos, que no se contemplaron en su disefio, tal y como el configurado por la
pandemia del SARS-Cov-2 en Antioquia y, en particular, en el Valle de Aburra.

La gestion metropolitana de la seguridad y la convivencia ciudadana en el Valle de Aburra durante la
emergencia sanitaria asociada al SARS-Cov-2

El seis de marzo de 2020 el Ministerio de Salud de la Republica de Colombia emiti6é el comunicado nimero
50, que confirmaba el primer caso de SARS-Cov-2 en el pais (en adelante Covid-19) y, de paso, la finalizacién
de la fase de preparacién (ocho semanas) y el inicio de la de contencion. Tres dias después, mediante el
comunicado nimero 52, la entidad confirmaria los dos primeros casos para Antioquia, registrados en
Medellin. Sin embargo, durante los dias posteriores y en vista de que el gobierno nacional no habia indicado
las medidas concretas para el manejo del Covid-19 a nivel local, varios alcaldes municipales del pais
comenzaron a decretar “toques de queda” (disposiciones normativas transitorias que restringen la movilidad
ciudadana durante un horario especifico), conducta que se extendi6é rapidamente a otros municipios y a
diversos departamentos (La Republica, 18 de marzo de 2020). En respuesta a lo anterior, el gobierno nacional
declaré el Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecolégica en todo el territorio nacional a través del
Decreto Legislativo 417 (17 de marzo de 2020), que le confirié al Presidente de la Republica facultades
extraordinarias pro tempore para la gestion de la pandemia. De este modo, centralizé las decisiones relativas
al orden publico, invalidando las disposiciones departamentales y municipales de “toques de queda”, para
estructurar una accién coordinada con los diferentes niveles de gobierno. Por tanto, todas las decisiones
presidenciales concernientes al tema fueron adoptadas e implementadas en todo el territorio nacional.
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Como era de esperarse, la pandemia no pasé desapercibida en el AMVA y rapidamente se convirtié en un
asunto central a tratar por la Junta Metropolitana. De hecho, la discusién inicié meses antes, durante la fase
de preparacion, con la creacion del Consejo Metropolitano de Salud (Acuerdo Metropolitano 02 de 2020).
Posteriormente, ya en la fase de contencion, los alcaldes de los diez municipios acordaron unificar la medida
de “Pico y Cédula”, para regular la movilidad durante la vigencia de los periodos de confinamiento o
cuarentena. Sin embargo, esta unificacion durd hasta el 16 de julio, fecha a partir de la cual el municipio de
Girardota continué implementando la medida de manera independiente.*

De otro lado, el inicio de la pandemia en el Valle de Aburra coincidié con el Estado de Contingencia Ambiental
decretado también por el AMVA, producto de los elevados niveles de contaminacion del aire, altamente
nocivos para la salud de todos los habitantes de la subregién (Semana Sostenible, 19 de marzo de 2020).
Dada la magnitud de ambas y la urgencia para su intervencion, la presencia simultanea de estas dos
problematicas representd un dilema decisional para las autoridades metropolitanas, toda vez que las
principales alternativas de mitigacién eran excluyentes entre si. En relacion a la calidad del aire, el Plan
Operacional para enfrentar Episodios de Contaminacién Atmosférica (POECA) en el Valle de Aburra indicaba
que, en estos casos, el AMVA debia adoptar medidas de restriccion a la movilidad vehicular (Pico y Placa),
especialmente de los vehiculos particulares, e incentivar el uso de transporte publico; mientras que, del lado
de la emergencia sanitaria la regulacién recomendaba todo lo contrario, dado que el uso masivo del
transporte publico podria acrecentar la propension al contagio. Luego de una semana de intenso debate, la
discusiéon terminé con la suspensién del Pico y Placa, debido a la magnitud del riesgo asociado a la pandemia
(El Colombiano, 23 de marzo de 2020).

Como en el resto del pais, la institucionalidad en el Valle de Aburra se volcé a la contencién del virus, cuya
propagacion comenzd a ser mucho mas vertiginosa desde el mes de julio, a tal punto que al nueve de
septiembre el niumero de contagiados alcanzé los 73.371, con 61.017 recuperados y 1.426 fallecidos. Al
desagregar esta informacion en los diez municipios se obtuvo que la mayoria de los casos se confirmaron
en Medellin (52.430), seguido de Bello (7.735), Itagii (4.964), Envigado (2.774), Sabaneta (1.329), Copacabana
(1.272), Caldas (1.160), La Estrella (982), Girardota (486) y, por ultimo, Barbosa (239) (AMVA, 9 de septiembre
de 2020).

Como era de esperarse, el cierre de las fronteras nacionales, las restricciones a la movilidad y la interrupcién
de las actividades comerciales no esenciales, y las demas disposiciones gubernamentales para afrontar la
pandemia, repercutieron de diversa forma en la seguridad y la convivencia ciudadana en el Valle de Aburra,
dado que, en unas problematicas se observo una afectacion negativa y en otras estimuld su crecimiento o,
simplemente, no alteré su comportamiento. Para ilustrar este enunciado, se presenta un comparativo de
los principales delitos y comportamientos contrarios a la convivencia reportados entre los meses de enero
y julio de 2020.

Segun la informacion suministrada por el SAICS (2020), para 2020 se reportaron 364 homicidios, una
disminucion del 37,13% respecto de lo registrado en 2019 (579). Sin embargo, municipios como Girardota,
Itagli y La Estrella, mostraron un incremento del 50%, 20% y 11,11%, respectivamente. Ademas, si bien
durante el mes de marzo (45) el homicidio experimenté un descenso respecto al total de febrero (57), que
continu6 hasta abril (45), retomo el alza en mayo (60), para volver a caer en los meses siguientes a niveles
cercanos a los de enero (45). Una explicacion tentativa respecto de esta fluctuacién en los meses posteriores
a marzo (mes en el que se confirmé el primer caso), da cuenta que, a raiz de la cuarentena las personas
tuvieron una menor exposicion a la delincuencia en el espacio publico.

4 Esta medida estuvo acompariada, en ocasiones, por el cerramiento de las fronteras municipales, con el propdsito de minimizar el
“contagio cruzado” producto de la movilidad intermunicipal de personas sin salvoconducto para hacerlo.
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Esta es una explicacion parcialmente plausible, pues no da cuenta de los homicidios producto de las
confrontaciones entre estructuras criminales, que representaron el 77% del total entre enero y julio (2020:
6). Como se dijo en el apartado anterior, estas disputas son “problematicas compartidas” producto de
fenémenos interdependientes y estructurales del territorio metropolitano. En consecuencia, no puede
afirmarse que los cambios en sus cifras se deban a la regulacién de la emergencia sanitaria.

En lo respectivo a los hurtos de motocicletas se presentd una disminucion entre marzo (340) y abril (204), y
luego un incremento en los meses posteriores, pasando de 339 en mayo a 394 en junio y, finalmente, a 406
en julio. En comparacion con el total para el periodo en 2019, se evidenci6 una variacion negativa de 27,19%
(3762 en 2019y 2739 en 2020). Por su parte, si bien el hurto de automotores decrecié en un 17, 2% respecto
al 2019, el municipio de Envigado represent6 la excepcion con un incremento del 17,24%. Respecto del
comportamiento mes a mes, las cifras muestran una drastica caida entre febrero (129) y abril (26), y un
repunte notorio entre junio (132) y julio (129). La modalidad de hurto a personas presentd un
comportamiento similar, con una disminucion de 29,09% respecto de 2019, pero con un comportamiento
contrario al general en Barbosa y Girardota, donde se observé un crecimiento del 11,94% y del 5%
respectivamente. Ademas, en cuanto a la evolucion mensual, se observé una disminucion sostenida desde
enero (3340) hasta abril (722), y un crecimiento en mayo (1300), junio (1579) y julio (1750) (2020: 13).

Asi como el homicidio producto de disputas entre grupos delincuenciales organizados, el hurto también se
clasifica como una “problematica compartida”, dado que la comision de este delito se lleva a cabo, en muchas
ocasiones, en municipios distintos al de residencia tanto del victimario como de la victima, lo que da cuenta
de su alcance metropolitano. En relacion con la gestion de la pandemia, el incremento de los hurtos en los
meses posteriores a abril puede estar asociados a la saturacién de funciones por parte de la Policia, entidad
gue en poco tiempo debid asumir labores operativas adicionales y excepcionales para vigilar, entre otras
cosas, el cumplimiento de las disposiciones de confinamiento. Sumado a esto, las restricciones de movilidad
pudieron haber flexibilizado la vigilancia de los automotores y las motocicletas por parte de los habitantes
del Valle de Aburra, exacerbando el factor de oportunidad, responsable del 79% de los casos del primero y
cerca del 60% para el segundo (2020: 8-11). Por ultimo, la flexibilizacién gradual de la cuarentena en la
subregion puede asociarse con el alza de los casos de hurto a personas, dado que a medida que las personas
retornan al espacio publico, crece la probabilidad de sufrir un hurto.

Las lesiones personales, por su parte, mostraron una disminucion del 39,37% en 2020 respecto a 2019, asi
como una caida progresiva entre marzo (153) y abril (274), en comparacién con lo observado en enero (279)
y febrero (303); mientras que, para los meses de mayo (361), junio (294) y julio (381) se registr6 un alza, pero
no a los niveles de los tres primeros meses del afio (2020: 17). A diferencia de las problematicas anteriores,
las lesiones personales se clasifican como “comunes”, es decir, son fruto, en la mayoria de los casos, de las
rifias reportadas de cada uno de los diez municipios del Valle de Aburra. En consecuencia, la restriccién de
movilidad impuesta en el marco de la cuarentena pudo haber en su disminucion, en particular debido a las
medidas que favorecieron el distanciamiento fisico, como la prohibicion de congregaciones y del
funcionamiento de establecimientos de venta de licor tales como bares, restaurantes y discotecas.

Ahora bien, problematicas como la violencia intrafamiliar y ESCCNA también presentaron unos cambios
posteriores a la llegada del Covid-19 a la subregién. La primera mostré un crecimiento de 23% en 2020 (7098)
respecto a 2019 (5765), no obstante, los meses que mas casos registraron fueron enero (1199) y febrero
(1408), luego de los cuales se observé un descenso que se prologd hasta julio, mes con la cifra mas baja del
periodo. En relacion a ESCNNA, marzo fue el mes del periodo con mas casos (32), seguido de enero (31) y
julio (28), mientras que en abril (22), Mayo (22) y Junio (20). Sin embargo, por su naturaleza estas
problematicas conllevan un elevado subregistro, debido a que el nUmero de denuncias no corresponde con
su magnitud real.
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En concordancia con lo anterior, la emergencia sanitaria afect6 la capacidad operativa y logistica de las
entidades competentes para atender las problematicas de seguridad y convivencia ciudadana asociadas a
las dinamicas propias de la subregion, debido a las nuevas funciones que debieron asumir. Como ejemplo
de esto puede sefialarse la vigilancia del cumplimiento de las medidas de confinamiento por parte de la
Policia Metropolitana del Valle de Aburra que, entre el 20 de marzo y el 28 de julio, realizd 87.815 6rdenes
de comparendo en los diez municipios, asociados principalmente con la violacién de las medidas en cuestiéon
(Vivir en el Poblado, 28 de julio de 2020). Otro caso que ilustra la saturacion de los servicios operativos fue
el incremento desproporcionado de las llamadas al 123. Esta es una linea de atenciéon a emergencias de
Medellin (pero que atiende a toda la subregion) cuyo tiempo de respuesta, previo a la emergencia sanitaria
por Covid-19 era de 19 segundos, tiempo mucho menor a los 2 minutos con 31 segundos, estimado para el
mes de marzo (El Colombiano, 17 de marzo de 2020). En consecuencia, la congestién del 123 influyé en que
muchos de los delitos o comportamientos contrarios a la convivencia no se denunciaran ante las
autoridades, incrementando asi sus niveles de subregistro.

Retos de la gobernanza metropolitana de la seguridad y la convivencia ciudadana en el Valle de
Aburra

Ademas de lo operativo, la emergencia sanitaria en el Valle de Aburra también repercutié negativamente en
las actividades de planeacion metropolitana y de implementacién de la PPMSCC. En primer lugar, el proceso
de disefio y aprobacion de los PISCC municipales no se realizd en los tiempos ordinarios sino en uno
extemporaneo debido a la dificultad técnica y logistica para realizar las actividades requeridas desde la
virtualidad, y a la necesidad de replantear estos planes de conformidad con las exigencias y los retos que
implican escenarios como el de una pandemia. Lo anterior quedé dispuesto en el Decreto Legislativo 683 de
2020, “Por el cual se adoptan medidas relacionadas con la aprobacién de los Planes de Desarrollo
Territoriales para el periodo constitucional 2020-2023", especificamente en su articulo 4, en el que se
establecieron los plazos excepcionales para la aprobacion de los PISCC municipales.

Para tal fin, el AMVA lideré el acompafiamiento técnico y metodoldgico con cada uno de los municipios,
centrado especificamente en la construccién de los diagnoésticos territoriales, la elaboracion del plan de
accién y en la validacién de la propuesta con la comunidad, los actores sociales, el sector privado y la
Secretaria de Gobierno del Departamento de Antioquia. Como se indic6 en el apartado anterior, salvo
Medellin, los demas municipios del Valle de Aburra no tienen un sistema de informacién propio sobre
seguridad y convivencia que les permita acceder oportunamente a la informacién y procesarla de tal manera
que pueda servir para la elaboracién de un diagndstico riguroso, conforme a las especificaciones definidas
por la ley. En este contexto, el rol del SAICS fue fundamental para suplir las limitaciones administrativas y
entregar una informacién estandarizada y comparable a los diez municipios, lo que permitié ver la evolucion
de las problematicas en cuestién durante los meses de emergencia sanitaria, ademas de su extensién en
todo el territorio metropolitano. De este modo, uno de los retos que se identifica tiene que ver con el
fortalecimiento del trabajo coordinado entre los municipios y el SAICS, no solo para la elaboracion de
grandes documentos sino para el analisis periodico a partir de la tipologia de problematicas metropolitanas
desarrollada en la PPMSCC.

Respecto de la validacion de los resultados, la imposibilidad de realizar actividades presenciales dificulto el
proceso de discusion con los actores que son corresponsables de las decisiones de seguridad y convivencia
ciudadana en su municipio. Sin embargo, pese a que en la gran mayoria de los casos las reuniones se
pudieron realizar de manera virtual, es importante otorgarles a estos un papel definitivo y real propio de la
gobernanza metropolitana. Aunque la pandemia supuso la atencion de nuevos problemas y, en
consecuencia, una reduccion en la disponibilidad de recursos, el AMVA debe propender por que todos los
municipios miembros reconozcan la importancia de las validaciones como parte constitutiva del proceso de
disefio de los planes, y no como parte de un tramite que ha de ser superado.
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Este es uno de los retos que tiene la entidad metropolitana de cara a laimplementacién de la PPMSCC, dado
qgue justamente son estos actores los que pueden otorgarle la flexibilidad y adaptabilidad a los PISCC
municipales y al PISCC metropolitano. Para ello es necesario comprender de una forma mas amplia lo
definido en el objetivo de la politica, en cuanto a que el fortalecimiento de las capacidades de coordinacién
de actores no se reduzca a las administraciones municipales y los 6rganos de seguridad y justicia.
Claramente, también hay que persuadir a las comunidades, el sector privado y la sociedad civil para que
aborden la discusion de las problematicas desde un enfoque metropolitano, pues como de menciond, estas
inciden a ese nivel en el Valle de Aburra. Esta es una tarea primordial para el AMVA, indispensable para el
fortalecimiento de la gobernanza metropolitana de la seguridad y la convivencia ciudadana en la subregion
en los afios venideros, con pandemia o sin ella.
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Las capacidades institucionales de la participacidon local, la
planeacion de las politicas publicas y la gobernanza multinivel

Alejandro Liberman T.

Introduccién

La definicion y la priorizacion de los problemas publicos siempre contienen una gran cuota de intervencién
de la politica bajo el amparo de las instituciones que configuran la burocracia y los actores externos a aquella
gue actuan como soporte para atender a la gestion publica cada vez mas compleja. Definicién, priorizacién
e intervencion de los problemas publicos son tres variables interdependientes en momentos donde aparece
brutalmente otro de los ingredientes constituyentes del cambio de época provocado por los efectos del
evento de la propagacién de un extrafio virus y por las derivaciones de la crisis climatica de alcance global.

Entender y abarcar los problemas publicos de esta indole requieren la coordinacién, cooperacién y la
aplicacién de criterios de gobernanza global que, segun las evidencias ante los eventos, aun estan en ciernes.
Mientras tanto, los paises han conseguido consensuar los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) que
permearon en todos los niveles de gobierno con renovadas aspiraciones de corto y mediano plazo. La
localizacion de los problemas publicos, de la agenda global, se alojaron en los gobiernos locales, debido a la
cercania, proximidad y agilidad para resolverlos, dando por sentado que las previsiones del Banco Mundial
para la region latinoamericana marca que, en el afio 2050, un 90% de la poblacién total estara habitando en
ciudades.

En virtud de esta aproximacién hacia los entornos urbanos y a los gobiernos de proximidad nuestro aporte
pondra el foco en la experiencia de la ciudad de Buenos Aires en materia de planeacién participativa, de
construccién de escenarios y las capacidades instituciones con que opera la gobernanza democratica para
responder: a) la miriada de demandas territoriales transversales con perspectiva metropolitana que incluye
a los cisnes negros y, b) a la agenda propuesta por los ODS adaptados a las politicas publicas nacionales.

Los procesos descentralizadores y las redes tematicas multinivel

Una extensa literatura ha receptado los procesos descentralizadores que han ocurrido en nuestros paises
latinoamericanos desde la década de los ochenta (Rosales, 2009) y coincidentes con la recuperacion de la
democracia (Finot, 2001) y la crisis del Estado ocurrida en los afios anteriores. Asi nos recuerda Bossuyt
(2013), al afirmar que América Latina experimento una triple crisis del Estado: fiscal, administrativa y, como
consecuencia de esto, también una crisis de legitimidad del modelo intervencionista, centralizado y
burocratico que ha existido hasta entonces.

Como bien lo destaca Jaramillo (2010: 178-179),
“La descentralizacién, como instrumento generador de desarrollo regional, irrumpié en los paises
latinoamericanos en la década de 1980, constituyéndose en un reto para que los gobiernos centrales y
nacionales pudieran resolver asuntos medulares como la prestacién de servicios con equidad, disponibilidad,
acceso y calidad”.

Hemos producido desde los “80 (Lipset, 1996), con los procesos ocurridos de democratizacion en América
Latina, ciudades cada vez mas descentralizadas y autbnomas; a su vez, esos territorios se volvieron
rapidamente mas urbanizados (Clos, 2017), con ventajas comparativas y competitivas diferenciales
(Fernandez, 2016) y apabullantes, reconociendo no solo a la jurisdiccion que cada gobierno local ocupa sino,
a la vez, considerando de hecho, la extensién hacia fronteras contiguas denominadas, comunmente,
espacios conurbados o metropolitanos.
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Un proceso, segun las acepciones mas extendidas remiten a una secuencia de acciones o pasos en orden al
logro de un objetivo particular (Oxford Dictionary; 2020, RAE, 2020).

Estas acciones descentralizadores tuvieron como principal objetivo disminuir la participacion de los estados
- nacion, tradicionalmente de raigambre centralizador a través de una serie de reformas y transformaciones
institucionales deslocalizando las politicas y segin lo consigna Brosio y Giménez (2012) reasignando
responsabilidades de los niveles centrales de gobierno a los niveles intermedio y local. Autores anglosajones
como Olson (1969) y Oates (1977), se anticiparon a exhibir este cambio sustancial de caracter global.

Como lo sefiala Orlansky (1998: 1),
“A partir de 1950, aproximadamente, disminuyd la participacion relativa de los gobiernos centrales en el total
del gasto publico aumentando la incidencia de los gobiernos subnacionales; sin embargo, la red de subsidios
desde los gobiernos centrales hacia los subnacionales tornaron mds compleja la situacion”.

Del parrafo anterior, pareceria ser que la forma de apreciar el peso relativo que ocuparon los gobiernos
subnacionales se debi6 a la distribucion de fondos adhiriendo a las leyes fisicas de la gravedad y a sistemas
formales e informales de cooperacion interjurisdiccional que operaron, ambos, de manera yuxtapuesta.
Obviamente, este movimiento top - down ha reflejado una cierta complejidad y, de acuerdo al tema que nos
convoca, signific6 un cambio de paradigma, al menos en la teoria, debido a que, en la trayectoria
descentralizadora, la pendularidad, la parcialidad y la asincronicidad de los procesos ha sido una constante
y una materia pendiente de consolidacioén.

Oszlak (2001) nos describe el proceso de descentralizacion en Argentina, en donde,
“A partir de los afios 90, la situacion descripta se modificé drdsticamente. Las politicas adoptadas durante esa
década dieron nuevo impulso a un proceso de descentralizacion que habia tenido manifestaciones incipientes
durante los gobiernos militares previos a la etapa de redemocratizacion iniciada en los 80s. La transferencia
total de servicios de salud y educacion primero, y la descentralizacion parcial de servicios de accion social,
vialidad y otros mds tarde, implicaron simultdneamente la reduccion del aparato estatal nacional y la
correspondiente expansion de las administraciones provinciales y, hasta cierto punto, municipales”.

Lo mas destacable, en funcidn, a las politicas descentralizadores de los gobiernos centrales, ha servido para
cambiar el sujetoy, con ello, la unidad de analisis; es decir, poner el énfasis en las ciudades y destronar a las
instituciones politicas y la burocracia de las grandes magnitudes disefiada y ejercida desde hace unos 400
afnos que, sin embargo, se ven incapaces para resolver los retos globales de los hiperobjetos como el cambio
climatico (para ello, los gobiernos nacionales pueden consultar las acciones que propone la Partnership on
Transparency in the Paris Agreement)' o, mas recientemente, la pandemia gripal llamada Covid-19 originada
en una ciudad China y extendida a los entornos urbanos, especialmente, a los alta concentracion humana
de nuestro planeta (OECD, 2020a).

De tal modo, queremos decir que, nuestros desafios politicos, institucionales y sociales se proyectan en las
ciudades del siglo XXI las cuales han sobrevivido, perdurado y florecido; fueron, desde antafio, cunas de la
cultura, de la civilizacién y la democracia y que, actualmente, se apoyan bajo el rétulo de la revalorizacién de
lo local (Prats, 2012).

' Puede accederse al documento “Guidance Document: Institutional Capacities For NDC Implementation” en, url:
https://www.transparency-partnership.net/documents-tools/guidance-document-institutional-capacities-ndc-implementation ~ (11-8-
2020).
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Cuando ponemos la lupa sobre las ciudades los objetivos de la descentralizacion cobran una mayor
densidad vy, con ella, sobreviene una red tematica multinivel (RTM) que contiene, no solo la politica
distributiva, sino que se completa con: a) la politica (nacional, regional, local); b) la economia y las finanzas
(distribucién, financiamiento, cobertura y abastecimiento de los servicios publicos, desarrollo de las
infraestructuras); ¢) la administracién (asignacion de funciones eficaz y eficiente, simplificacion de los
tramites, eficiencia de los procesos y los servicios); d) la sociedad (mejorar estandares de calidad de vida); y,
e) el ambiente (ordenamiento territorial y del entorno, gestion sostenible de los recursos, mejoramiento de
la calidad del ambiente, creacién de resiliencia; todos ellos sometidos a practicas participativas y de
accountability social y trazados, pensados y planeados de manera interdependiente.

Bajo la premisa de la RTM el principio de la subsidiariedad (Melnik, 2008) cobra relevancia tedricay, a su vez,
se correlaciona a la evidencia empirica de las capacidades institucionales de los gobiernos locales para
abordar la complejidad y los retos que involucran a la democracia y a las ciudades, donde vive la gente.

En el siguiente acapite desarrollaremos, suscintamente, las capacidades institucionales creadas en nuestro
caso bajo estudio.

La creacién y desarrollo de capacidades institucionales de participacion para la planeacion
estratégica

La nocion instrumental de capacidad refiere, en palabras de Land (2000), a la habilidad de los individuos,
organizaciones o sociedades para establecer e implementar objetivos de desarrollo de manera sostenible,
Ademas, cada vez mas se hace referencia a cuestiones de desempefio, eficacia y responsabilidad, y sobre
todo, en la organizacion y movilizacién de las instituciones y sus servidores publicos para mejorar la eficacia
y la coordinacion institucional, la rendicion de cuentas publicas y la participacidén de las partes interesadas
clave en la implementacién y revisién de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) (UN, 2018).

Ut-supra pusimos el acento en el abordaje de lo local como respuesta a los problemas de la democracia
global del siglo XXI. La pregunta que nos surge es ¢bajo qué formato institucional podemos abarcar y
transversalizar la aludida RTM?

Bajo este interrogante, nos aproximamos a mostrar al territorio de la ciudad de Buenos Aires y a su
ecosistema de gobierno abierto cuyo examen detallado puede verse en el documento afin denominado
“Plan de Accion de la Ciudad de Buenos Aires. Programa Piloto de Entidades Subnacionales de la Alianza para el
Gobierno Abierto”, suscrito el 29-11-2016.2

Sus 15 componentes integran al entorno del gobierno abierto y sus 12 principios incluyen al Consejo de
Planeamiento Estratégico que sera nuestra unidad de andlisis (Tabla I).

Estos resortes institucionales son promocionados por el poder ejecutivo de la Ciudad cuya legitimidad de
origen dependen de la norma que los crea. La conformacién sistémica interviene en, al menos, dos planos:
por un lado, las practicas participativas y los organismos de respaldo a aquellas; y, del otro, la escalabilidad
tematica necesaria que atraviesa los niveles de gobierno metropolitano y federal.

Sintéticamente, las practicas participativas en el Consejo de Planeamiento Estratégico, como cuerpo
consultivo, incluyen cuatro outputs principales: planes estratégicos, recomendaciones al ejecutivo y al
legislativo y, por ultimo, proyectos de ley; todos ellos atravesados por un proceso de trabajo de las
instituciones, las organizaciones de la sociedad civil con la articulacion del gobierno de la Ciudad.

2 Al documento completo puede accederse en url:
https://gobiernoabierto.buenosaires.gob.ar/multimedia/noticias/archivos/201709/archivo_20170927065819_450.pdf (10-8-2020).
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Los tres primeros productos no vinculantes se elevan a las autoridades locales. En cambio, los proyectos de
ley, implican la elevacion al cuerpo legislativo local, de aquellos, para su tratamiento en las comisiones
parlamentarias pertinentes, actuando como el legislador nimero 61 (en la actualidad, el legislativo
unicameral se compone de 60 miembros elegidos por el voto popular de los ciudadanos de la ciudad de
Buenos Aires).

Nos detendremos en el Plan Estratégico Buenos Aires 2035 para poner en contexto el entorno sistémico del
gobierno abierto de la Ciudad, las capacidades institucionales que comportan el cuerpo participativo y los
retos en materia de la promocion de la gobernanza multinivel y la planeaciéon de las politicas publicas
amarradas a los ODS. Si el gobierno abierto es una estrategia para asegurar la transparencia, integridad,
rendicién de cuentas y participacion de las partes interesadas (OECD, 2020b), la planeacion estratégica
participativa es parte de esa estrategia.

La creacién del Consejo de Planeamiento Estratégico tuvo su origen en la primera constitucion local y su
armazény contenido se lo dio laley 310/1999 y sus normas complementarias. En 2017, la Plataforma Integral
de Gestion 2017-2019 contemplé el Plan Estratégico Participativo 2035 (Gréafico I).

La autonomia funcional del cuerpoy, a su vez, las limitaciones del cuerpo consultivo no obstan para que las
acciones de aquél impliquen el compromiso gubernamental de los productos obtenidos, la difusién de
aquellos y la incidencia proyectual hacia los territorios metropolitano y federal desde el umbral de una
ciudad global (AT Kearney, 2019) (Tabla II).

Las mas de 180 instituciones y organizaciones de la sociedad civil (OSC) aprobaron en la Asamblea de de
2017 el citado Plan con la visién prospectiva de la ciudad deseada:
- “Una ciudad auténoma e integrada a la regién metrpolitana que consolide procesos de gobernabilidad
democrdtica.
- Una ciudad abierta y solidaria, integradora, segura e inclusiva, que genere espacios de convivencia para
toda la comunidad, con perspectiva de género y con respeto por la diversidad.
- Una ciudad que promueva la igualdad de oportunidades, con enfoque en el acceso universal a los bienes
publicos, al siuelo y al hdbitat.
- Una ciudad comprometida con el desarrollo sostenible, con el cuidado del ambiente y con la mejora de la
calidad de vida, mediante el fortalecimiento de la salud, la educacién y la participacién ciudadana, cocreando
la ciudad futura.
- Una ciudad que acttie como centro regional de innovacion, turismo y servicios, territorio de oportunidades,
eje del desarrollo productivo y de las tareas asociadas al conocimiento, la cultura y la creatividad, y que
fundamenta su crecimiento dentro de un modelo sustentable”.

La exposicién de la visién de la ciudad construida por las OSC puede ser uno de los motores para que opere
la gobernanza local escalar proyectada en los niveles metropolitano y de gobierno federal pues los criterios
que imperan para el desarrollo sostenible implican la desfragmentacion y el equilibrio territorial y los
acuerdos interjurisdiccionales, la cooperacion y coordinacién tripartita tematica y de los sistemas e
infraestructuras en un territorio que alberga, la no despreciable cifra de, 17 millones de habitantes (un tercio
del total del pais) y que, ademas, concentra aproximadamente el 50% del PIB nacional, paraddjicamente,
con altos niveles de pobreza y carencias de base.

Por ello, la planeacion estratégica participativa, propositiva y lograda, a partir del logro de consensos en la
Ciudad, se articuld ab initio con la institucionalizacion de la participacién de la sociedad civil organizada y ha
representado un jalon destacado que visibiliza la gobernanza local y legitima las acciones del gobierno para
crear 6rganos que gestionen junto con el drea metropolitana y el gobierno federal acciones (residuos,
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transporte, puerto, corredores ambientales, ordenamiento territorial del suelo) y sistemas (de personas y

bienes a través de agencias, consejos, empresas de servicios, entre otros) que necesariamente deben ser

atendidos y gestionados entre, al menos, dos niveles de gobierno.? Prats (2012: 24) al respecto agrega que:
“(...) la globalizacidn, al reestructurar el territorio, ha cambiado el concepto de ciudad. La ciudad hoy desborda
la realidad concreta de un territorio y una poblacién sobre la que ejerce jurisdiccion una administracion
municipal urbana. La ciudad incluye y desborda el concepto de municipio”,

Sobre la cuestién metropolitana, en nuestro pais, hay temas tales como los puertos, ciertos servicios
publicos (energia eléctrica, transporte, carreteras, aguas y salubridad, seguridad, etc.) que requieren el
acuerdo tanto del ambito del gobierno de la Ciudad (con una capilaridad hacia las 15 Comunas), del gobierno
de la provincia de Buenos Aires (con una capilaridad hacia las 40 Intendencias que integran la region
metropolitana) y del gobierno federal porque el solapamiento entre todos ellos, necesariamente, se implican
mutuamente y tienen responsabilidades compartidas.

La constitucion nacional de raigambre federal permite, en su primera parte del articulo 124 reza: “las
provincias podran crear regiones para el desarrollo econdmico y social y establecer 6rganos con facultades
para el cumplimiento de sus fines".

Tomese en cuenta que, los gobiernos subnacionales - regiones y municipios - son responsables de los
aspectos criticos de las medidas de contencién, la atencion médica, los servicios sociales, el desarrollo
econémico y casi el 60% de la inversion publica, colocdndolos en la primera linea de la gestion de crisis. Dado
que estas responsabilidades se comparten entre los niveles de gobierno, el esfuerzo coordinado es
fundamental (OECDa, 2020).

Los ODS en la planeacién estratégica participativa de la ciudad de Buenos Aires 2035 jugaron un rol
preponderante, no solo por la inclusién de éstos en varias de las propuestas de actuacion, sino que por
primera vez, y de manera consensuada entre las instituciones y OSC se incorporaron las metas de
cumplimiento con plazo cierto e indicadores con el objetivo de monitorear los avances que se producen. Es
decir que, el Plan citado ha contemplado la Nueva Agenda Urbana de la ONU-Habitat (NAU) (2016, iv)
aprobada en la ciudad de Quito, Ecuador, durante octubre del afio 2016 que,
“(...) establece normas y principios para la planificacion, construccion, desarrollo, gestion y mejora de las
zonas urbanas en sus cinco pilares de aplicacion principales: politicas urbanas nacionales, legislacion y
normativas urbanas, planificacion y disefio urbano, economia local y finanzas municipales e
implementacion local”.

Los cinco ejes estratégicos tienen propuestas relacionadas a los 17 ODS. De las 96 propuestas de actuacion,
31 de ellos tienen relacién directa con los ODS (Gréfico Il).

Ofrecefemos a continuacién algunas de ellas: a) mejoras en las politicas de transparencia, innovacion, acceso
a la informacion y publicacién de datos oficiales (ODS16); b) acceso igualitario a la educacién, salud y demas
servicios publicos para todas las personas (ODS 3y 4); c) proteccion integral hacia la infancia, para personas
mayores y personas con discapacidad (ODS 1, 2y 16); d) reconocimiento y promocion de la autonomia fisica,
economica y politico-social de la mujer (ODS 5); e) reconocimiento y valoracién de los cuidados y trabajo
doméstico no remunerado, a través de la promocién de politicas publicas (ODS 5); f) profundizacién en la
aplicacién de los objetivos de la ley de educacién ambiental (ODS 13); g) construccién y renovacién de
escuelas que se adecuen al concepto de accesibilidad y de sustentabilidad (ODS 4); h) implementacién de

% Quinto Taller de Trabajo Interdimensiones del Consejo de Planeamiento Estratégico, de fecha 14-8-2020.
https://www.buenosaires.gob.ar/cope/naoticias/se-realizo-el-50-taller-de-trabajo-interdimensiones-del-cope (16-8-2020).
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politicas para la permanencia y egreso de todos los niveles educativos (ODS 4); i) fortalecimiento de los
estudios técnicos vinculados a los empleos del futuro (ODS 4y 5) ; j) espacio verde publico como elemento
integrador, de recreo y socializacion, seguro, inclusivo y accesible para la sociedad (ODS 11); k) gestién e
implementacion de un sistema de infraestructur verde y biodiversidad mediante corredores, nodos y
enlaces (ODS 15); 1) gestién integrada de la ribera del Rio de la Plata y el Riachuelo (ODS 14); m) priorizacién
de la movilidad sustentable (ODS 13); n) plan de adaptacién por Comuna (ODS 13); o) campafias de
prevencién sobre la gestién del riesgo de desastres y la importancia de la resiliencia urbana (ODS11); o)
adaptacion a los fendmenos extremos (ODS 13y 15); p) incorporacién de un sistema de alerta temprana y
gestion de emergencias a escala metropolitana; y, q) gestion integral de cuencas para proteger las fuentes 'y
suministro de agua, impulsando normativas que protejan los ecosistemas y las zonas naturales de
amortiguacion hidrica (ODS 6y 14).

Conclusiones

Hemos hecho un rapido y breve recorrido por uno de los mecanismos de participacién creados en la ciudad
de Buenos Aires, a mediados de los afios 90, con el objetivo de proponer lineamientos y acciones de gobierno
de mediano y largo alcance cuyas caracteristicas principales tienden a atemperar la tradicion sistémica top -
down.

Tanto el disefio como las capacidades institucionales y los outputs del Consejo de Planeamiento Estratégico
han logrado influir en la agenda del gobierno local y asi consolidaron la novel oportunidad de formar parte
del ecosistema de gobierno abierto y de la gestién integral de la planeaciéon con proyeccién metrpolitana 'y
federal aun invertebrada. Es esperable que la conjuncion de ciertas politicas se tornen efectivas e
intersequen con el Plan de Aplicacion de Quito establecido por la NAU, cumpliendo con los requisitos de la
gobernanza global porque asi fue ratificada por la Argentina y con ella se crearon, al menos, los musculos
institucionales.

Mientras tanto, el Consejo de Planeamiento Estratégico se encuentra en la etapa de monitoreo atendiendo
a las capacidades de reaccion, adaptacién y aprendizaje que permitan realizar los cambios en las actividades
planificadas cuyo confronte es la realidad.

Por otro lado, y de mas dificil concrecién, cumplir con los retos que nos proponen los viejos y nuevos
problemas comunes que ocurren en las ciudades de manera coordinada y en colaboracién con y entre los
gobiernos de las distintas jurisdicciones, de abajo hacia arriba, a través de una estrategia y agenda comunes
sobre temas impostergables, mas alla de las banderias partidarias y mas alla de cierto apego distopico que
limita el desarrollo sostenible y nuestras expectativas: es tan simple y poderoso como ponernos de acuerdo.
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