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Seivicos basicos para areas urbanas

A cidade e os servigcos urbanos

A origem e o desenvolvimento das cidades
perdem-se na historia dos tempos. A maioria dos au-
tores vé o surgimento das cidades como decorrén-
cia da capacidade do campo de produzir um exce-
dente suscetivel de sustentar uma classe ndo dire-
tamente produtiva, constituida pelos sacerdotes, ad-
ministradores e militares. Ha porém os que, como
Jane Jacobs, acreditam que a vida urbana é tdo ine-
rente ao ser humano que precedeu mesmo o desen-
volvimento da agricultura. O homem tomou posse
do campo partindo-se de aglomerag8es urbanas, de
cidades. Qualquer que seja a posi¢do adotada, €é cer-
to que, em momento algum da histéria da humani-
dade, tantos viveram tdo préximos uns dos outros.1

A concentracdo, que ndo é apenas demogra-
fica mas também e principalmente econdmica, se faz
acompanhar de novas formas de organizagéo e con-
vivio social. Muito do que antes podia ser.resolvido
por mecanismos privados mais ou menos isolados
passou a depender, e cada vez mais, de uma acao
coletiva organizada. Proliferam as instituicdes publi-
cas, semipublicas e privadas. Surgem para ‘resolver'
os problemas basicos da humanidade, criando-lhe
muitas vezes outros, inclusive sérios. Por meio de-
las, por exemplo, reforcam-se com freqiéncia pro-
cessos de discriminacdo e distanciamento social.

O Estado, crescentemente intervencionista,
passa a ocupar-se de praticamente todos 0s assun-
tos de relevancia para a vida em sociedade.

Paralelamente, manifesta-se na coletividade a
expectativa de ver praticamente todos os seus pro-

blemas atendidos por essa categoria 'externa’, ou
melhor, pela sua manifestacéo basica, o 'governo’
(a populagéo o identifica como ‘eles' e, portanto, o
contrapde a 'nés', o povo).

Percebido por cada um como principal respon-
savel pelo seu bem-estar, ou, 0 que é mais comum,
pelo seu 'mal-estar’, recebe o governo as demandas,
as queixas, as raivas, as pressfes e as esperangas
da sociedade.

E na grande e média cidade que a sensacéo de
dependéncia (e a dependéncia ela propria) em rela-
¢a0 ao governo parece estar mais presente. A solu-
¢do de problemas basicos — como a necessidade
de agua potavel, alimentagdo adequada, moradia,
transporte, cuidados com a saude e outros manifes-
ta-se ai diretamente relacionada com a agdo do Es-
tado e de suas instituicdes. Na visdo da maior parte
da sociedade, mesmo problemas néo tdo facilmen-
te identificados com agéncias governamentais pres-
tadoras de servicos, como o custo de vida e o de-
semprego, dependem, para sua solucdo, da atuacao
eficiente e eficaz do Estado.

A correlagdo entre problemas e a acdo ou
omissao do Estado parece ser mais forte e como tal
percebida nas areas urbanas. O sentimento de fa-
talismo (a identificac&o das causas de cada situacdo
com fatores magicos como o destino, a vontade de
Deus, e a decorrente aceitacdo pacifica da situacéo)
tende ai a ser menor. Isso favorece, no contexto ur-
bano, a organizacéo da agéo coletiva de tipo reivin-
dicatério em sindicatos, associa¢des e movimentos
sociais.



Embora os problemas mencionados sejam ba-
sicos para a sociedade em geral, a sua manifestacdo
nas cidades assume, para aqueles destinados a
resolvé-las, sem dudvida caracteristicas que justifi-
cam, em relagdo a muito deles, o titulo de 'proble-
mas urbanos' e o de 'servi¢os urbanos'. Um servico
de transporte coletivo aparece apenas em situagdes
de certa densidade demogréfica, quando o nimero
de deslocamentos é suficiente para justificar a ma-
nutencdo de uma frota de 6nibus, de uma rede fer-
roviaria suburbana ou de sistema fluvial ou
maritimo...

As necessidades de agua e o sistema de esgo-
tos em areas de grande densidade populacional po-
dem apenas ser adequadamente satisfeitas quando
concebidas como parte de um sistema mais amplo,
de rede, consideradas as interconexdes com outros
sistemas. Da mesma forma, o servi¢co de limpeza ur-
bana e o de iluminagéo publica. O abastecimento ali-
mentar adquire, na cidade, conota¢des também dis-
tintas. No campo € ainda possivel — embora cada
vez menos, o que explica em parte o éxodo - uma
certa dose de auto-suficiéncia. Hortas, pequenas
plantacdes e a criacdo de animais, as vezes transa-
cionados em sistema de escambo (trocas em espé-
cie), respondem em muitas areas pelas necessida-
des de alimentacéo de parte da populacéo rural. Nas
areas urbanas isso ndo é possivel, ou o é em escala
muito reduzida. A economia tende também a ser
muito mais monetarizada. O abastecimento se faz
através de uma rede complexa, com grande ndme-
ro de intermediarios, envolvendo grande nimero de
instituicées.

Mesmo os servicos sociais, como a educacao,
a saude e a assisténcia social, tendem a adquirir, em
contexto muito urbanos, certa especificidade. Mu-
dancas em instituicdes como a familia, geradas por
exemplo pela expanséo do trabalho feminino fora do
lar, com reflexos sobre o cuidado das criangas e a
propria reproducdo da forca de trabalho, acabam
criando novas demandas por servigos publicos (cre-
ches, pré-escolar, atengcdo ao menor abandonado,
suplementagéo alimentar etc.). Condi¢des precarias
de higiene e saneamento associadas a situacao de
alta densidade demogréfica (como as existentes em
favelas, corticos e algumas éareas da periferia urba-
na) exigem também um novo enfoque para os pro-
gramas de saude publica.

O Estado 'organiza-se' para a prestagdo dos
servicos - urbanos ou ndo - descentralizando e se-
torializando sua acdo. Diversos niveis de governo
(Unido, estados e municipios em sistemas federais
COmo 0 nosso), com competéncias e recursos dis-
tintos, e dentro de cada um deles diversos 6rgédos
setoriais, desconcentrando-se regionalmente e cons-
tituindo o conjunto da administracdo direta e indi-

reta, desincumbem-se, com maior ou menor eficién-
cia, da forma mais ou menos 'racional’, com maior
ou menor dose de conflito institucional, de tarefas
previamente identificadas. Respondem, assim, pe-
lo menos em tese as demandas criadas pelo desen-
volvimento da sociedade. Expande-se a burocracia
governamental, recriando e reproduzindo processos
impregnados na sociedade, como o clientelismo, o
patrimonialismo e a discriminagao sdcio-economica.

Obedece, nessa expansao, a fatores que es-
capam em grande medida ao controle da propria so-

ciedade, como os ditados pela insercéo do pais na
ordem econdmica internacional.

A acéo governamental processa-se necessa-
riamente fragmentada em diversos 6rgdos e niveis.
A complexidade da vida moderna exige, cada vez
mais, a divisdo das tarefas governamentais, o que
propicia a criacdo de novas agéncias e a expansao
de atingas. Essa mesma complexidade, refletindo-
se em contextos cada vez mais urbanos e interde-
pendentes, demanda esfor¢os crescentes de plane-
jamento, articulagdo e integracdo institucional, difi-
ceis de obter, mas necessarios na tentativa de solu-
cionar problemas e melhorar as condiges de vida
da populagéo. Os problemas, por sua vez, revelam-
se sempre de forma globalizante, una, indivisivel, re-
forcando a necessidade de a¢do governamental con-
junta e multidimensional. O que uma agéncia faz tem

sempre a ver com as atribuigGes de varias outras e
vice-versa.

A pobreza urbana

A eliminag&o da situacdo de pobreza que atin-
ge um imenso contingente da populagdo mundial re-
presenta, sem divida, um grande desafio para a hu-
manidade e, em especial, para os paises ditos do
Terceiro Mundo onde ela se aglomera.

A populacéo pobre rural vem, em grande par-
te, transferindo-se para as cidades por meio de flu-
X0s migratorios continuos. A pobreza que chega e
a gue ai é gerada vdo competir, em desigualdade de
condicdes, pelo acesso aos recursos escassos —
emprego, renda, moradia, alimentagdo, prestigio,
saude etc. — existentes e disponiveis e pelos que se-
réo ainda criados. Sem grandes alternativas, alojam-
se, como podem, em areas desprezadas (pelo me-
nos de inicio) pelos setores de mais alta renda, ocu-
pando morros, alagados e vazios suburbanos. O es-
paco segrega-se, refletindo a estrutura das dificul-
dades sociais. A cidade se decompde em areas de
alta e média renda e areas de baixa renda facilmen-
te identificaveis, cada uma delas exibindo caracte-
risticas, servicos e amenidades distintas.

A condicao de privacdo cumulativa faz com
gue os segmentos mais pobres da sociedade se ve-



jam excluidos simultaneamente de beneficios sociais,
culturais, econémicos e politicos ja alcangados pe-
los demais. A falta de renda e recursos materiais é
acompanhada, na imensa maioria dos casos, por
péssimas condigGes de moradia, alimentagéo 'defi-
ciente, saude precaria, baixo nivel de escolaridade

pouco prestigio social... As areas que lhes servem
de moradia s&o, em geral, mal situadas e desprovi-
das de servicos publicos.

A ocupacgdo muitas vezes ilegal e irregular da
terra tem se revelado, na pratica, uma das justifica
tivas mais comumente ultilizadas para a exclusao de
favelas e loteamentos clandestinos da programacao
governamental. Ao lado da auséncia dos servicos,
os moradores se véem ainda confrontados pela
ameaca (as vezes efetivada) de remocgéo.

Sendo a pobreza determinada, isto e, causa
a por outros fatores —como as relacdes de poder
existentes - é claro que a eliminacdo da pobreza
nao pode ser conseguida partindo-se dela propria
isoladamente.2 A mudancga social em dire¢do a so-
ciedades mais igualitarias pressupde transformagées
estruturais profundas, envolvendo nédo apenas o pais
mas a prépria ordem internacional.

Diversas ideologias disputam o privilégio de in-
dicar o caminho para essas mudancas. Nenhuma
pode oferecer a garantia de que a histéria vai efeti-

amente caminhar segundo o modelo prescrito.3 A
realidade é sempre mais dinamica e contraditéria do
que e possivel prever-se.

No cerne da disputa ideolégica coloca-se o Es-
tado e o pape™que este desempenha na eliminagao
perpetuacdo da pobreza.4 Vé-se ele confronta-
do, de um lado, pela necessidade de garantir o 'de-
senvolvimento', concebido em fun¢do da posi¢do
Que o pais ocupa no concerto das nacdes e de pro-
cessos internos ao proprio pais. Em paises como o
nosso, essa tendéncia tem sido traduzida, na prati-
ca, por um tipo de desenvolvimento assimétrico, ex-
cludente, concentrador.

Por outro lado, o Estado, em fun¢édo de ou-
tros processos que se contrapdem ou reforgam os
primeiros, se vé chamado a responder a demandas
oriundas de todos os segmentos da sociedade. A
busca da legitimidade e as préprias exigéncias do sis-
ema econdmico fazem-no receptivo e 'responsivo’
a parte dessas démandas.

A chamada 'crise social', caracterizada pelo
umero crescente de pessoas que se véem impos-
sibilitadas de enfrentar, de forma adequada, as suas
necessidades basicas — e aqui poderiamos talvez até
incluir algumas necessidades geradas por aspiragfes
de natureza consumista, dificeis de resistir — repre-
senta estimulo significativo para a acdo do Estado
voltada para os segmentos de mais baixa renda na
sociedade.

A estratégia dos servicos basicosd

A estratégia dos servigos basicos, que conta
como respaldo de organismos internacionais liga-
dos a ONU, tem por objetivo promover, a curto e
médio prazos, a extenséo de servigos considerados
imprescindiveis ao bem-estar da populacao a areas
até entéo deles privadas. Partindo de diagnosticos
qgue apontam nUmeros espantosos para a situagao
de pobreza no mundo (700 milhdes de pobres nas
areas rurais e 200 milhdes nas areas urbanas)6, es-
SEes organismos passaram a promover, junto aos go-
vernos dos paises onde atuam, o desenvolvimento
de metodologia destinada a sanar essas deficiéncias
a curto e medio prazos.

A estratégia inicialmente concebida para areas
rurais enfatiza a simplicidade tecnoldyica e adminis-
trativa, o baixo custo na prestacédo dos servigos e o
envolvimento da propria comunidade a ser atendi-
da em todas as fases do programa (no estabeleci-
mento de prioridades, na implementacao, na avalia-
¢do e na reformulacdo de projetos).7

Dado o carater de extrema interdependéncia
dos problemas e dos servi¢os destinados a suprir as
necessidades basicas, propde ela um enfoque mul-
tissetorial integrado. Os servigos devem ser ofereci-
dos de forma integrada em cada comunidade, evi-
tando-se a desarticulagcdo e a oferta isolada.

Como a responsabilidade pela prestacédo des-
ses servigos é compartilhada por diversas agéncias
(ministérios, secretarias estaduais e municipais e 6r-
gaos da administracdo indireta, no nosso caso) e da-
da a inviabilidade de buscar-se uma integracao de
carater abstrato, em nivel dos érgéos, a efetivagcédo
dessa integracdo deve-se dar na area, objeto da in-
tervengdo. Busca-se a convergéncia de agbes das
diferentes agéncias na comunidade a ser atendida.

Entre os servigos a serem incluidos em progra-
magOes baseadas na estratégia, estdo: cuidados
com acrianca e a gestante, producdo e consumo de
alimentos de maior teor nutritivo, reabilitacdo alimen-
tar, sistemas confiaveis de dgua, esgoto e coleta de
lixo, pré-escolar e educacédo basica, cuidados com
a saude (medicina preventiva e curativa), melhioria
na habitacdo e no ambiente imediato e programas
de geracdo de renda.

Questbes de natureza pratica sugerem, mui-
tas vezes, que 0s servi¢os sejam instalados gradati-
vamente, de tal forma que, passado certo tempo,
se tenha conseguido a presenca e integragdo de to-
dos eles na mesma comunidade.

A meta prioritaria nessa estratégia é a do aten-
dimento do mais necessitado, do mais carente. Nem
sempre € possivel, contudo, atingi-la de inicio ou
apenas a ela. Essa populagédo tende a ser menos



acessivel e organizada em termos de agao coletiva,
0 que acarreta dificuldades extras de natureza me-
todoldgica e administrativa.

Os objetivos especificos de uma politica social
de tal natureza podem assim ser enumerados: 10 aju-
dar o pobre urbano a gerar a renda de que necessi-
ta. Isso pode ser tentado pela capacitacdo profissio-
nal, apoio por meio de crédito e outros mecanismos
as atividades que ja desenvolve e servicos de apoio
(como creches, no caso do trabalho feminino); 20)
garantir-lhe atencdo adequada no que se refere ao
seu desenvolvimento fisico e mental e ao seu bem-
estar (cuidados na éarea de saude, principalmente
medidas preventivas, da educacgédo e da assisténcia
social); 3?) introduzir melhorias no seu ambiente fi-
sico em cooperagdo com as iniciativas da propria co-
munidade; 4?) encorajar o uso de tecnologia apro-
priada, inclusive pela introducdo de tecnologias sim-
ples no A&mbito da moradia, que redundem em re-
ducéo do esforgo doméstico.

O modelo é deixado propositadamente aber-
to, como alternativas, para garantir certa flexibilidade
e possibilidade de adaptacdo aos casos concretos.

A prestacdo de servicos pode ser concebida
em diferentes niveis, desde o nvel da comunidade.
Nesse nivel — primario de atendimento - a utiliza-
¢do de pessoal local leigo, caracteristica da estraté-
gia, tem-se revelado um dos principais fatores res-
ponsaveis pela aceleragdo da oferta desses servicos
e pelo baixo custo observado.8 Esse pessoal, qua-
se sempre residente na comunidade onde presta
seus servicos, trabalha de forma voluntaria ou remu-
nerada, em tempo parcial ou integral.9 Apés rece-
ber treinamento incumbe-se de diversas tarefas liga-
das a prestagdo dos servigos, desempenhando ain-
da uma funcdo motivadora e educativa junto a po-
pulacdo beneficada.

O segundo nivel - 'nivel de encaminhamen-
to' - representa o ponto mais préximo dentro de
um sistema de servigos basicos ao qual o trabalha-
dor de nivel primario pode encaminhar os membros
de sua comunidade que precisem de tratamento ou
conselho e onde ele préprio, junto com outros tra-
balhadores primarios, recebe suas instrugdes, bus-
ca apoio e da conta de suas atribuigdes.

O terceiro nivel - 'nivel de supervisdo/coor-
denacdo' - deve ser da responsabilidade dos go-
vernos locais. O planejamento local identifica as
areas carentes a serem incluidas no programa e de-
senvolve as propostas de acgéo para a area, reunin-
do os diversos componentes a serem ativados, a me-
todologia e os recursos necessarios e disponiveis.

A participagdo comunitaria se faz presente
desde a fase de selecéo das areas até a da identifi-
cacao de necessidades, elaboragdo, implementagéo

e avaliacdo de projetos. Ha técnicas ja desenvolvi-

das (como o autodiagnostico) que facilitam esse
processo.

Com referéncia aos servigcos de responsabili-
dade de outros niveis governamentais ha que se de-
senvolver mecanismos de articulagdo que permitam
a participacao dos 6rgéos diretamente relevantes nas

decisbes e que garantam a convergéncia de
acbes.10

A 'nivel nacional', quarto e Gltimo nivel de um
programa de servicos bésicos voltado para as areas
urbanas carentes, compete a coordenacéo e articu-
lacdo das acbes que, desempenhadas por diversas
agéncias e departamentos governamentais, afetam
mais diretamente os aspectos relacionados com o
desenvolvimento social nas areas urbanas. Cabe-lhe
também induzir, orientar, articular e apoiar, técnica
e administrativamente, a atuacéo dos niveis infrana-
cionais de governo e da iniciativa privada relevante.

Ao lado da introducdo de tecnologias apro-
priadas, a estratégia preconiza também o estabele-
cimento de procedimentos legais e administrativos
simples e expeditos, de facil compreenséo pela po-
pulagdo participante e adequadas a sua situagao
sécio-econdmica. Relatério do Banco Mundial so-
bre o Brasil conclui que o maior obstaculo a amplia-
¢do da cobertura dos servigos de habitagcdo, agua e
esgoto n&o esta tanto na suposta escassez de recur-
sos orgamentarios que pudessem ser destinados as
areas mais carentes, mas sim nas limitagbes legais
e operativas das agéncias encarregadas daqueles
servigos. A manter-se inalteradas as normas vigen-
tes, ndo ha como estender os servigos as familias de

baixa renda impossibilitadas de pagar as prestagdes
ou as tarifas exigidas.1l

Entre as objec¢des que foram levantadas con-
tra a estratégia, tem recebido maior destaque a afir-
magcédo de que a mesma néo conduz a mudancgas es-
truturais. Atuaria, em consequéncia, como um fa-
tor a mais na manutencéo do status quo, das desi-
gualdades sociais. Programas dessa natureza esta-
riam voltados para a 'administracdo da pobreza', sem
qualquer~teor redistributivista. Ao se ocuparem das
populacdes de baixa renda, estariam considerando
essa populacdo como desajustada, sem atentar pa-
ra o fato de que esse 'desajuste’ é ocasionado por
razdes estruturais ao préprio sistema.

Outra critica comum ¢é a que se refere ao tra-
balho voluntario em sistema de mutirdes, que a me-
todologia muitas vezes preconiza.

"N&o é o mutirdo, transformado em sobretra-
balho do operariado, que deve ser utilizado para co-
brir as deficiéncias de servigos e equipamentos co-
munitarios existentes principalmente nas areas ha-
bitadas por populacdes de baixa renda. Ele vem ape-



nas reforcar as desigualdades sociais, disfarcar as

omissdes do Estado e retardar a mudanca social."12

Se, por um lado, parece ser verdade que at6-
nica da estratégia esta principalmente voltada para
a melhoria das condi¢des de vida da populacdo mais
necessitada, facilitando-lhe o acesso a bens e servi-
¢os que respondem as suas necessidades basicas,
sem preocupacédo explicita com mudangas estrutu-
rais, por outro, € menos evidente que programas
dessa natureza funcionem com obstaculo a essas
mudancgas. O contrario parece mais plausivel. A sim-
ples presenca do Estado, levando servicos a areas
antes praticamente desassistidas, traz em si um po-
tencial de mudanca nada desprezivel. Um dos seus
efeitos é estimular o processo de reivindicagédo po-
pular, muitas vezes paralisado em fun¢éo da sensa-
¢ado de abandono e impoténcia das populacdes de
areas esquecidas. Por meio desse processo, é co-
mum, também, o estabelecimento de redes de co-
municacado informais entre técnico e morador que
facilitam o acesso desse Ultimo aos canais burocra-
ticos relevantes. Melhorias efetivas nas condi¢bes de
vida da populagcdo parecem também estar correla-
cionadas com maior capacidade de organiza¢do co-
munitaria e de mobilizagdo social. Uma populagdo
muito sofrida, mal alimentada, pouco saudavel e
quase sem recurso nao tem a minima condicdo de
mobilizar-se para tentar influir em politicas governa-
mentais.

A utilizacdo do trabalho voluntario em proje-
tos tipo mutirdo, voltados para obras e servigos nas
comunidades de baixa renda, pode realmente ser
considerada injusta do ponto de vista da sociedade
como um todo. Os segmentos de alta e média ren-
da tém acesso a esses servicos, em quantidade e
qualidade adequadas, sem que para iSso precisem
mobilizar-se em acado coletiva e empregar seu tem-
po disponivel (para o lazer e outras atividades) em
tarefas que, em principio, séo da competéncia do Es-
tado. O argumento comumente empregado como
justificativa para o fato — a maior contribuigc&o-fis-
cal desses segmentos — ndo procede, ja que se sa-
be que, em sociedades muito assimétricas, 0s sis-
temas tributarios tendem a ser regressivos, penali-
zando proporcionalmente mais as classes de menor
poder aquisitivo. Dada a situacao real e a correlagdo
de forcas existentes em sociedades como a nossa,
em que aomissdo do Estado em relacéo as areas ha-
bitadas por essas populagdes é freqiiente, os muti-
rées, reunindo esforcos da comunidade e recursos
do governo, acabam representando um avango em
relagdo a situacao anterior. Conscientes desse fato,
crescem as demandas das comunidades menos pri-
vilegiadas para apoio desse tipo.

N&o é tampouco desprezivel o efeito aglutina-
dor e auto-educativo que tais projetos acarretam nas
comunidades. A organizacdo comunitéria favorece

a reflexdo sobre a situacdo de pobreza e a agéo co-
letiva do tipo reivindicatorio.

Considerada como elemento intrinseco a es-
tratégia dos servigos basicos, a participacdo efetiva
da comunidade a ser beneficiada, inclusive na toma-
da de decisdo em pontos fundamentais dos proje-
tos, representa sem divida um fator importante (e
ndo tao facilmente manipulavel como as vezes se
afirma) no processo de mudanca social.

O argumento mais poderoso a ser usado a fa-
vor da estratégia reside, contudo, nos ganhos efe-
tivos ja obtidos em paises que resolveram aplica-la
seriamente. Na América Central, no Peru, na india,
na China a estratégia conseguiu expandir significa-
tivamente e em prazo relativamente curto o alcan-
ce dos servigos, com resultados favoraveis (e as ve-
zes assombrosos) nos indices de mortalidade infantil,
morbidade, escolaridade e bem-estar geral das po-
pulacdes de baixa renda.

Notas

1 Em fung&o de diversos processos sdcio-econdmicos, ja

bastante estudados, aceleram-se no ultimo século os fluxos mi-
gratérios em diregdo, principalmente, aos médios e grandes cen-
tros. Associados ao crescimento vegetativo, que embora acusando
certo decréscimo é ainda significativo, ddo origem a chamada 'ex-
pansdo urbanal Na América Latina espera-se para a virada do sé-
culo uma populagdo urbana equivalente a 75% da total.

2. No caso do Brasil os dados sédo elogiientes. Embora do ponto
de vista do acesso a servigos basicos, como agua e esgoto,
registrem-se ganhos em termos das unidades habitacionais aten-
didas, a distribuicdo da renda concentrou-se ainda mais, nas ulti-
mas décadas, quando o poder de barganha desses segmentos -
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jeto especifico e da area a ser atingida.
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