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Segundo Semestre de 1977

El déficit de los
servicios urbanos:
;una limitacioén
estructural?

Francisco Barreto y
Roy T. Gilbert*

Los autores analizan las causas del déficit
- de servicios urbanos en Brasil y afirman
que ellas encuentran su raiz en la comple-
ja combinacidon de una oferta inadecuada
¢ insuficiente y una demanda perturbada
por la crisis econébmica. Por un lado, sub-
rayan que la oferta se articula a base de
pautas tecnologicas ¥ econdmicas inapro-
piadas a las necesidades y posibilidades de
la poblacién, pues no solo se adoptan
tecnologias propias de los pafses desamro-
llados, que en la realidad brasilefia resul-
tan demasiado complejas, rigidas v exclu-
ventes, sino que la generacion de¢ la oferta
se orienta por el criterio, propio de la
empresa privada, que evalia las inversio-
nes por su rentabilidad. Por otro, sefialan
que la situacion econdbmica critica por la
que atraviesa el pa{s ha afectado la capaci-
dad de pago de la poblacion de bajos
ingresos, lo que impide que sus necesida-
des de servicios puedan convertirse en
demanda efectiva. A esta profunda inco-
herencia entre oferta, demanda efectivay
necesidades bésicas, se agregan los proble-
mas financieros de los municipios y sus
dificultades para realizar una accibn pro-
gramada.

Por consiguiente, sugieren que &sa in-
coherencia sdlo puede zer enfrentada me-
diante un cambio sustancial en los princi-
pios que orientan la oferta de servicios
junto a una politica redistributiva que
aumente la capacidad de pago de la mayo-
ria de la poblacion.

*Funcionarios de la Subsede de la CEPAL
en Brasil.

Introdutcion

El Brasil atraviesa actualmente una etapa
de urbanizacion explosiva; y el rdpido
crecimiento de la poblacion urbana en-
trafia un brusco aumento de las necesida-
des de infraestructura para atenderla.

De conformidad con lo seffalado en
¢l I[I Flan Nacional de Desarrollo, duran-
te este decenio la poblacion aumentar
en aproximadamente 25 millones de
habitantes, y habra que crear las condi-
ciones necesarias para que la oferia de
servicios urbanos crezca a un sitmo simi-
lar. De este mado, servicios como abaste-
cimiento de agua, recoleccidon y trata
miento de excretas humanas, energfa,
transporte, salud plblica y asistencia mé-
dica hospitalaria, ensefianza, recreacion,
deportes, etc., constituiran el conjunto
de la infraestructura bisica necesatia.

Esta perspectiva se agrava cuando se
considera que actualmente alrededor de
72.69/0 de las viviendas brasilefias no
poseen agua potable, y solo 12.19f¢
estdn conectadas a un sistema general de
alcantarillado. El déficit de estos servi-
cios ilustra en forma amplia el desequili
brio existente, el que incide fundamen-
talmente sobre la calidad de vida del
habitante urbano del Brasil, sobre todo
en los estratos de menores ingresos.

Ademis de este déficit ya existente,
hubo un estancamiento relativo de la ofer-
ta, e incluso se produjo una verdadera
involucion de esta infraestructura en los
principales centros del pais, de acuerdo
con el elevado indice de urbanizacion.

Conforme a estos planteamientos, este
articulo procura caracterizar los princi-
pales aspectos relativos a la naturaleza de
la crisis estructural, correspondiente al
carlcter del déficit de servicios urbanos
enunciado. Asi, se intentard examinar
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esta caracterizacion en dos momenios
especificos: primero en el de la genera-
cion de la oferta, a través de la identifi-
cacion del proceso y de sus patrones
determinantes; y, luego, en el de forma
cidon y exteriorizacion de la demanda de
servicios en el medio urbana, cuya moda-
- lidad actual se analizar4.

- En estas dos partes principales se
expondran consideraciones tedricas se-

guidas de un examen de las realidades
concretas y se intentard comprender la
verdadera naturaleza de las crisis identifi-
cadas.

Luego de estas consideraciones preli-
minares sobre los fundamentos de este
trabajo, en las secciones .siguientes se
expondran las principales hip&tesis expli-
cativas acerca de las causas del desequili-
brio existente entre la oferta y la deman-
da de infraestructura urbana.

A.

La oferta

. La generacion de la oferta; el enfo-
que empresarial

- Uno de los criterios mds difundidos
¢n la actualidad en el sector pliblico, con
relacion a la oferta de equipos v servicios
urbanos, es ¢l principio de rentabifidad
de la inversidn publica, con el objeto de
garantizar ¢l rendimiento del capital in-
verfido. Su justificacion més frecuente
consiste en sostener que la generaciom de
servicios urbanos se incluirfa en el proce-
so productivo general, por lo que deberia
fmplicar necesariamente una realimenta-
cibn constante en términos del capital
invertido.

Se adoptd este criterio luego de
haber observado ¢l comportamiento se-
guido por los pafses industrializados y
sus experiencias en materia de instala-
cibn de equipos urbanos. En efecto, el
principio de la rentabilidad financicra de
la inversion prevalecid en la mayor parte
de los paises industrializados como una
consecucncia natural del intenso proceso
de industrializacidén que atravesaban.

"Por ende, ¢l proceso de instalacidon
de equipos urbanos, segln pautas empre-

sariales, se sometid a las leyes internas
del mercado, y en consecuencia a una
intensa competencia econémica y tecno-
logica. Asi, la instalacion de estos equi-
pos, realizada aplicando criterios empre-
sariales respondid a ciertos prerrequisitos
econdmicos y financieros. -

El desarrollo de los servicios urbanos
no solo acompand el proceso de indus
trializacion, sino que también recibid de
éste el impulso necesario en el plano
financiero y tecnologico.

Dentro de esta perspectiva, el princi-
pio de la maximizacion del lucro, apro-
piado para la inversidn privada, se aplicod
posteriormente en los de naturaleza po-
hlica, procurando evitar asi la atomiza-
cién de los recursos financieros, conside-
rados cscasos en proyectos no viables
ccondomicamente.

Mas recientemente, cl andlisis de la
relacion costo-beneficio amplid el con-
cepto de lucro, que para las inversiones
phblicas pasd a denominarse ‘rentabi
lidad social. Dc todas mancras, incluso
admitido este aspecto ltamado ‘social’, se
supone siempre la existencia de factores
que podrian aumentar £1 preducto nacio-
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nal reducicndo fos ‘costos sociales’. Asi
pucs, este tipo de andlisis sdlo amplio las
bases del criterio empresarial aunque sin
alterar su verdadera naturaleza.

Por otra parte, si en los paises indus-
trializados, con la ampliacidon de cste cri-
terio se alcanzd un buen nivel de eficien-
cia, es dificil imaginar como podrian
obtenerse resultados semejantes en ¢l
Brasil teniendo presente las condiciones
actuales de la estructura econdmica in-
terna.

Las razones de esta discrepancia se
apoyan, fundamentalmente, en las dife-
rencias estructurales ¢ historicas del
actual proceso de industrializacion y de
urbanizacion entre dichos pafses.

La primera de estas diferencias se
refiere al elevado costo de oportunidad,
en la etapa actual, de la instalacion de
servicios urbanos en el Brasil, Los paises
industrializados pueden disponer de
infracstructuras heredadas de situaciones
anteriores, pero eso no ocutre enel grupo
de paises llamados “en vias de desarro-
o™, Para estos tiltimos, superar la caren-
cia de servicios urbanos supondria exigir
de las generaciones actuales un gran sa-
crificio, cuyos beneficios favorecerian
gsencialmente a las generaciones futuras,
en tanto que en los paises industrialt
zados la generacion actual es la que palpa
estas ventajas.

Otra caracterfstica s¢ refiere a los
patrones socioecondmicos {estructura
del ingreso, del consumo, estratos socia-
les, valores culturales, etc.) que aparecen
como sumamente difercnciados en los
paises carentes de infraestructura urbana,
mientras que muestran una relativa
homogeneidad en los paises industriali
zados.

De¢ modo mas concreto, se puede
observar (que los paises no industriali-
zados carecen de tecnologias propias, v
cuando las poseen no las utilizan. A modo

de ejemplo, podria senalarse ¢l caso de la
faipa' un material tradicional de cons
truccibn  usado especialmente cn el
nordeste del Brasil, y que sin embargo no
ha sido admitide oficiaimenie por las
entidades que desarroilan actividades re-
lacionadas con la vivienda popular. Como
contrapartida, baste sefialar que se im-
portan tecnologias que, desde el punto
de vista econbOmico, ecologico, o de
ambos, suelen no adaptarse a las condi-
ciones locales.

Por {iltimo, cabe destacar un hecho
basico que caractériza a los diferentes
grupos de estos pafses: la estructura del
ingreso. En efecto, los bajos niveles de
ingreso de la mayorfa de la poblacion en
los pafses no industrializados, genera una
incapacidad generalizada de pagar los ser-
vicios necesarics, Esto a su vez, se convier-
te en una justificacion para que, con arre-
glo al criterio empresarial, no haya oferta.

De donde una proporcidon importante
de la responsabilidad de dicha oferta se
concentra en el sector publico, al com-
probarse en estos paises una escasa parti-
cipacion del sector privado en la instala-
cion de equipos urbanos.

Por tanto, cabe suponer que la incor-
poracion de actitudes y valores basados
en patrones socioecondmicos y téenicos
ajenos a la realidad brasilefia, podri in-
tensificar alin més las causas de una crisis
de la oferta de servicios urbanos que,
desde ya, asume proporciones cast irre-
versibles. Asi, el grado de compatibilidad
entre el criterio empresarial con ¢l des
arrollo de la oferta de servicios urbanos,
mucho depende de la estructura econd-
mica y social del pais,

! Tuipa: pared hecha de arcilla, la que
puede contener incluso ca! y arena, mezcladas
con frozos de madera. Se destaca que esta tec
nologia fue aplicada en las construcciones de Ia
época colonial brasilefia (siglo XVII1)} v resisten
hasta el presente.
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2. Imitacion de patrones socioecond-
micos y técnicos

La imitacion de patrones socicecono-
micos y técnicos es una constante en la
generacibn de 1a oferta de equipos urba-
nos. Se puede observar, por el tipo de
construccion y por las modalidades de
los servicios urbanos considerados nece-
sarios (como ocusre con la prioridad
atribuida a los automoviles mediante la
instalacion de la red vial urbana), que los
patrones adoptados generalmente son
importados, adaptados a una demanda
mas homogénea similar a la existente en
los pafses industrializados.

Asi, se comprueba que la generacibn
de la oferta de servicios urbanos basada
en ¢l criterio empresarial, deriva de pa-
trones extraiios a la realidad local, lo que
conduce casi siempre a situaciones crfti-
cas. Esto puede atribuirse a la falta de
capacidad de pago de la poblacidn, desde
el punto de vista de la demanda, y tam-
bién, a las limitaciones financieras locales
desde el punto de vista de la oferta,

De este modo se comprueba que el
proceso actual de desarrollo y moderni
zacion de los equipos urbanes, pone de
relieve los intentos de alcanzar, cualita-
tiva y cuantitativamente, los mismos pa-
trones de los paises industrializados; asf,
entre otros, se incluye por ejemplo la
reconocida adecuacion de las ciudades al
automovil a través de grandes inversiones
en infraestructura vial, como ocurre con
los viaductos, tiineles, etc.

Y por otro lado, se desconoce la
importancia de las tecnologfas autdcto-
nas, como en el caso de las viviendas
espontineas entre las que destacan las
‘favelas’ de las grandes ciudades. En estas
~ comunidades se observa la creacion de
. soluciones técnicas colectivas, como por
ejemplo, construcciones con materiales
improvisados, la ubicacion estratégica de

las fuentes de agua, e incluso sistemas
autdonomos de recoleccion de residuos; y
por Gltimo, la elaborada organizacion de
la comunidad basada en la autogestion
que suponen dichas soluciones. Aunque
creadas en condiciones dificiles, estas
tecnologfas deberfan ser evaluadas con
miras a su eventual incorporacion por la
oferta oficial de servicios urbanos, de la
cual aunque, informalmente, ya constitu-
yen una parte importante, -

Si se examinan los patrones tecnolé-
gicos adoptados en la actual oferta de
servicios utbanos, se observa que éstos
constituyen por sf mismos un factor dis
criminatorio, y que a priori, limitan me-
diante parametros bien precisos ¢l uni-
verso de la oferta que sera generada. En
otras palabras, resta saber como podra la
oferta satisfacer las necesidades de la po-
blacidbn de bajos ingresos, si desde un
comienzo los patrones que la delimitaran
son, por su naturaleza tecnoldgica, rigi-
dos y excluyentes,

Por otra parte, la adopcion de tecnolo-
gias complejas implica exigir una progra-
macién igualmente compleja; y por pro-
gramacion se entiende aquf la capacidad
que posee el gobierno local de planificar
sus actividades de inversibn, con miras a
la realizacidén de un programa de trabajo
definido. Y como la programacién esté
vinculada a un trabajo intenso de encues-
tas para conocer las necesidades locales,
que se anticipan a una respugsta concreta
a los anhelos de la poblacibn, constituye
una etapa fundamental en la generacién
de la oferta de servicios urbanos. Por
consiguiente es cuestionable aquella mo-
dalidad de programacién que utiliza in-
formaciones originarias de los estratos
superiores, sin un respaldo técnico efec-
tivo 0 una verificacién empf{rica.

Ademas, cabe sefialar que casi no hay
recursos humanos locales técnicamente
capaces de programar la oferta de servi-
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cios urbanos. Se observa que, por regla
general, los servicios que poseen una
mejor infraestructura programitica son
precisamente los que dependen de la
asignacion de recursos externos y que
exigen la incorporacion de una capacidad
operativa.

En la actualidad, se observa que la
mayor parte de las municipalidades brasi
lefias carecen de las informaciones mini-
mas necesarias para una programacion
correcta. En especial, se cita la falta de
archivos de trabajo con informaciones
sobre los proyectos realizados v el orden
de ejecucidon de los proyectos por reali-
zar. En efecto, disponer de dichos instru-
mentos significaria un avance impor
tante, no sblo para comprender como
desasrollar mejor las actividades, sino
también como prever mejores alternati-
vas.

Si en determinados casos la carencia
de la programacion constituye un obs-
taculo para el desarrollo armodnico de la
oferta v la demanda, en ofros (admitida
una cierta capacidad instalada) puede in-
cidir sobre las ya limitadas finanzas mu-
nicipales, hasta llevarlas a su agotamien-
to. En estas condiciones, cabe suponer
que una buena capacidad de programa
cion también podra estrangular las finan-
zas locales, si hace un uso intenso de la
capacidad de endeudamiento existente.

Este aspecto demostraria en forma
clara que desde el punto de vista de la
programacidn, wna soluciOn parcial no
producird resultados satisfactorios. Se
estima que es necesario atender simults-
neamente a los problemas de caricter
financiero, para mejorar la capacidad de
recaudacion, asi como a los derivados de
la captacion de la demanda potencial de
servicios urbanos.

3. ;Crisis financiera o crisis economica?

Conforme al criterio de andlisis se-
guido hasta aquf, se observa que la crisis
de la oferta de servicios urbanos, tiende a
agravarse cuwando se aplica un punto de
vista empresarial, que adopta patrones
socioecondmicos y técnicos derivados de
otras realidades. Actualmente en ¢l Brasil
esta crisis se manifiesta en el agotamiento
de los recursos financieros locales dispo-
nibles para invertir en la infraestructura
urbana de la mayorfa de las municipali-
dades brasilefias. Con frecuencia, éstas
dependen de transferencias y préstamos
recibidos de otras instancias; v en el caso
de estos ultimos, dada su baja capacidad
de endeudamiento, se les hace imposible
recurrir a ellos.

En realidad, la presente crisis finan-
ciera estd profundamente vinculada a
una crisis mas amplia que afecta a la
estructura econdmica del pais. Por ende,
cabe suponer que las ineficiencias sefiala-
das de los sistemas locales de recauda
cidbn son sdlo expedientes parciales e
incompletos, para explicar las actuales
limitaciones financieras del conjunto de
los municipios brasilefios.

En virtud de lo antecedente, se com-
prende que no siempre una capacidad
suficiente de recursos es funciodn exclusiva
de una buena maquina recaudadora.
Ademis, es sabido que la recandacion de
cualquier municipalidad puede encontrar
barreras que restringen la expansibn de
las finanzas locales; una de ellas, la redu-
cida capacidad econdmica de la poblacidn
es una limitacion de naturaleza estruc-
tural. Esta incapacidad relativa de la po-
blacién se encuentra condicionada, tanto
por la estructura del ingreso, como por
su grado de participacion en el proceso
productivo general, el que puede esti
marse por la tasa de empleo.
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De la situacibn expuesta cabe dedu-
cir dos conclusiones basicas: la primera,
que ante 12 falta de recursos en la esfera
local, debe hacerse necesariamente refe-
rencia a una situacion mas amplia, es
decir, la socicecondmica; y en segundo
lugar, sc estima que las respuestas que
seran evaluadas, condicionadas por los
patrones adoptados segin el criterio
empresarial, agudizan una situacidn fi

nanciera precaria en funcion de los altos
costos de dichos patrones.

Por Gltimo, bajo la apariencia finan-
ciera, se encubren en gran parte situacio-
nes cronicas desde el punto de vista
econdmico, de modo que el sistema
muestra una incapacidad financiera y no
puede ofrecer con rapidez respuestas que
satisfagan las necesidades de servicios
urbanos de los estratos de bajos ingresos.

B.

Demanda

\. Formacion de la demanda, aspectos
tedricos y practicos

Hasta aqui se analizaron, desde el
punto de vista de las necesidades de la
poblacién, ios elementos relevantes de la
oferta. En las secciones siguientes se exa-
minaran esos clementos en funciébn de
los aspectos que hacen a la formacion de
la demanda de servicios urbanos.

Antes de proseguir, y para mejor ca-
racterizar la demanda de servicios urba-
nos, conviene definirla. Por demanda se
entiende el conjunto de necesidades que
una determinada poblacion considera
imprescindible para la realizacion de una
vida urbana compatible con sus aspira-
ciones.

Este concepto de necesidades pone
de relieve las aspiraciones de la comuni-
dad y, en ?msecuencia, subraya la im-
portancia del analisis del proceso de for
macién de la demanda. Cabe destacar
que dentro del.conjunto de la demanda
d¢ servicios urbanos, resulta fundamental
establecer dos distinciones importantes
relativas a su formacion. La primera de
ellas se relaciona con la estructura del

ingreso, y la otra se refiere a la propia
oferta seglin sus patrones limitativos.

De esta manera, se reconoce la exis
tencia de una demanda potencial, que
representa el conjunto de las necesidades
y aspiraciones de la poblacibn en materia
de equipos y servicios urbanos, y que no
se encuentra necesariamente enunciada o
cuantificada con claridad.

Dentro de esta petspectiva, la deman-
da potencial se transforma en demanda
efectiva de acuerdo a la capacidad de
pago de la poblacién, y por lo tanto, las
poblaciones de bajos ingresos tienen es-
casas posibilidades de ver satisfecha
siquiera una parte minima de la demanda
potencial,

En realidad, para la poblacién de los
gstratos de ingresos més elevados la dife-
rencia entre demanda potencial y cfecti-
va rara vez se plantea, ya que para ellos
la demanda potencial es casi siempre
efectiva. Para las demads categorias esto
cast nunca ocurre, y se trata de una dis-
fincibn fundamental derivada de 1la
estructura del ingreso. '

Debe fcenerse presente que segon el
criterio empresarial si no cxiste una de-
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manda efectiva no se justificaria una
oferta correspondiente. Por estos moti-
vos competeria entonces a los otganismos
que prestan servicios urbanos, captar la
demanda potencial de la poblacién de
bajos ingresos. A través de sus diversos
instrumentos técnicos y politicos, el sec-
tor pablico trata de ‘captar’ la demanda,
basandose en el criterio empresarial y en
sus patrones tecnologicos.

De esta forma, se puede considerar
que la demanda ‘captada’ es fa version
oficial de la demanda potencial y, al mis-
mo tiempo, de la demanda efectiva. Esta
versidn oficial excluye, a priori, los ele-
mentos derivados de los patrones socio-
ecombmicos y téenicos de la poblacion,
no reconocidos oficialmente por los
organismos prestadores de servicios.

En consecuencia, se comprueba asi la
existencia de una segunda distincidn fun-
damental en la formacion de la demanda,
la que se refiere a la propia estructura
limitativa de la oferta actual de servicios
urbanos. Esta limitacién se impone basi
camente sobre las poblaciones de bajos
ingresos, si bien hay escasa diferencia
entre la demanda potencial y la demanda
captada de la poblacion de rentas medias
v attas. Esto obedece al hecho de que los
patrones de estos estratos son precisa-
mente los adoptados oficialmente y apli
cados en forma general para satisfacer la
demanda de servicios urbanos,

Para ¢l resto de las categorias socia-
les, las divergencias son tan importantes
que se justificarfa afirmar que en cstos
diversos aspectos de la demanda existen
indicios de una porfunda crisis.

2. Patrones socioeconomicos e institu-
cionales

Es un hecho muy conocido en los
medios técnicos, que la captacion de la
demanda potencial, es decir, ¢l proceso

en virtud del cual se definen las deman-
das prioritarias para los agentes del
poder, es funcidn directa de! proceso
decisorio local. Asf, 1a direccidon hacia la
cual se orientara la oferta, quedari esta-
blecida como resultado de un proceso de
maltiples presiones o reivindicaciones en
¢l que intervienen instituciones que, for-
mal o informalmente, integran la vida
politica local. En consecuencia, la insta-
lacidon o ampliacion de servicios urbanos,
no es sino una respuesta natural y rect-
proca ante este sistema de presiones.

Fiacil es advertir que la demanda de
esta manera percibida, derivada precisa-
mente de un proceso de presiones, y
como es evidente de la capacidad que
poseen los diversos sectores de la pobla-
cion de exponer con claridad sus necesi-
dades en materia de infraestructura
urbana y exigir que ellas sean satisfechas.

Por tanto, el actual mecanismo de
captacion de la demanda potencial de
servicios urbanos expresa no solamente
al sistema de influencias que componen
el proceso decisorio, sino que también es
la resultante de ia existencia de canales
oficiales de comunicacidn entre quienes
giercen el poder y la comunidad.

Este sistema de presiones que sc ejer-
c¢ a través de los diversos cauces de
comunicacion existentes, brinda infor-
macidon al gobierno local, a los organis
mos prestatarios de servicios urbanos o a
ambos, y sirve como elemento de juicio
para la adopcion de decisiones. De esta
manera, la demanda potencial sblo puede
ser captada debidamente a través de
dichas instituciones, las que trasmiten las
reclamaciones y permiten asi la articula-
cién entre quienes demandan y quienes
ofrecen servicios urbanos. Se debe desta-
car que una de las modalidades mas fre-
cuentes y tradicionales de captacidon de
la demanda potencial estd vinculada a los
canales politicos, como ocutre en el caso
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especifico del ejercicio del cargo de edil,
quien es principalmente un portavoz de
las necesidades mas inmediatas de la po-
blacion. Si bien casi siempre la informa-
cidén transmitida de esta forma posee una
elevada connotacion politica (y tampoco
podfa dejar de tenerla), es unade las vias
mdas activas de que dispone la poblacion
para hacerse escuchar en los niveles de
decision.

Este tipo de representatividad esth
mas al alcance de los individuos situados
en los tramos superiores de ingresos
(equivalentes al nivel de los pafses indus-
trializados). Como consecuencia de ello
se observa que los estratos mas pobres de
la poblacion (precisamente los méas nece-
sitados) son justamente los que tropiezan
con mayores dificultades para poner de
manifiesto la demanda y ademds, no
tienen acceso a este tipo de representati-
vidad. Esta evidente marginalizacion
obedece a su posicidn econbmica y a su
escasa importancia politica (medida en
funcion de votos efectivos, ya que el
analfabetismo todavia constituye un
factor considerable).

Esta situaci6én genera una verdadera
distorsion de la captacion de las aspira-
ciones y necesidades de importantes sec-
tores de la poblacidon urbana brasilefia;
distorsién que contribuye en forma clara
a aumentar la distancia entre la oferta vy
1a demanda de la poblacidn de bajos in-
£resos,

La falta de instrumentos formales a
disposicidn de estos estratos de la pobla-
cidn, los llevd a organizarse espontanea-
mente en asociaciones comunitatias de
barrios. Ahora bien, considerando que el
equipamiento urbano y los servicios
conexos constituyen un bien colectivo,
estas asociaciones surgen como una mo-
dalidad importante de organizacion de la
colectividad en el proceso de formacion
y expresion de su demanda. Los agentes

del poder pueden de este modo, tener a
su alcance un instrumento eficiente de
informacién, el que podré proporcionar
un cuadro fiel del consenso de la pobla-
cidn sobtre sus necesidades y aspiraciones
mas apremiantes. La utilidad de las aso-
ciaciones comunitarias es comprensible
va que pueden asegurar, tanto al gobierno
local como a los organismos prestatarios
de servicios, informaciones basadas en las
necesidades efectivas de una poblacion,
cuya demanda potencial tiene pocas pro-
babilidades de transformarse en demanda
efectiva.

La experiencia de algunas ciudades
brasilefias en materia de desarrollo comu-
nitario, corrobora lo anterior. En conse-
cuencia, el desarrolto de este tipo de
asociaciones de barrio en los centros ur-
banos donde aiin perduran, demuestra
que su eventuat afianzamiento, y el habi-
to de consultarlas adquirido por gobier-
nos locales, lejos de ser negativo para
ellos, no s6lo es muy positivo, sino muy
conveniente desde el punto de vista de la
demanda.

Ademas, los alcaldes y sus represen-
tantes pueden enterarse, a través de estas
asociaciones, de las necesidades de la po-
blacion. Por Oltimo el didlogo entre el
gobierno local y 1a comunidad es una
valiosa innovacidén que si bien comporta
riesgos posee ventajas indiscutibles.

3. (Crisis econdomica o crisis de los pa-
trones’?

Ademsds de 13 va sefialada tendencia a
una crisis de la oferta, desde el punto de
vista de la demanda existen dos proble-
mas fundamentales que llevan a las po-
blaciones de bajos ingresos a una situa-
cion critica.

El primero se refiere a su propia
estructura econdmica que imposibilita la
transformacion de la demanda potencial
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en demanda efectiva, dada la incapacidad
en que ¢stan esas poblaciones para pagar
los servicios urbanos prestados. El segun-
do aspecto se refiere a los patrones ofi-
ciales de la ofetta, es decir, al desajuste
entre la demanda potencial (o efectiva) y
la demanda captada.

En el primer caso, se trata de una
situacibn intimamente vinculada a la
condicion econdmica individual, Esto
significa que a partir de una oferta gene-
rada seghn criterios empresariales, la de-
manda efectiva asume una importancia
capital en la atraccion de la oferta corres
pondiente. Solo quienes tengan ingresos
medios ¥ altos estan en condiciones de
pagat los servicios urbanos, como puede
demostrarlo el cuadro siguiente.

Seghn el cuadro anterior, se comprue-
ba que la proporcién de viviendas, en
1970, con agua y alcantarillado en cada
tramo de ingreso aumenta progeesiva
mente en razdon directa al nivel de ingre-
s0. Ademds, se puede observar gue, solo
en los tramos de ingresos mis altes (a
partir de 3 000 cruceiros mensuales) la
proporcidn de las viviendas abastecidas
de agua, respectivamente 76.39/0,
84,100 y 89.30/0, alcanza los niveles
actuales de servicios de los pafses més
desarrollados, No es casualidad que en
estos tramos de ingreso (por sobre 3 000
ctuceiros) se encuentre precisamente la
casi totalidad de las viviendas de los pai-
ses industrializados,? en tanto que en el
Brasil el porcentaje es mfnimo en estos
tramos,

2 Aunque subsista una relativa dificultad en
este tipo de comparaciones, sin embargo puede
afirmarse que aproximadamente para el mismo
afio €l 909/0 de las viviendas de Gran Bretaiia
estaban en los tramos de ingreso de 3 000 cru-
ceiros o més. (Véase Centrat Siatistical Office,
Annual Abstract of Statistics, H-M.5.0., Londres,
1974.)

Puede observarse en la actualidad que
las viviendas con un buen servicio de agua
son precisamente aquellas que corres
ponden a los tramos superiores de ingre-
sos. Por otra parte, también para los ser-
vicios de alcantarillado se advierte idén-
tico desequilibric entre los diversos
estratos de la poblacion, Asimismo, se
observa que la proporcion de viviendas
atendidas por este servicio es bastante
inferior a las que disponen de servicio de
agua. Esto se explica por la inclusion de
viviendas rurales, que no necesitan ese
servicio, cualquiera que sea su nivel de
ingresos.

Si se supone que la situacion es seme-
jante para los demias servicios que inte-
gran la infraestructura urbana, podria
afirmarse la existencia de una grave crisis
que econdmicamente se pone de mani
fiesto en la incapacidad de transformar la
demanda potencial existente en demanda
efectiva,

La denominada crisis econbmica se
veria asi agravada por ios actuales patro-
nes de oferta y por el proceso de defint
cién de la demanda captada. En conse-
cuencia, como ya se expresd, los eleva-
dos costos derivados de tecnologias com-
plejas y de las dificultades de su incor-
poracidon al plano local, colocan a esos
patrones muy por encima de las posibili-
dades econdmicas de la mayor parte de
la poblacion.

La naturaleza discriminatoria de los
patrones tecnoldgicos utilizados impide,
en cierto sentido, que se apliquen solu-
ciones oficialmente no admitidas des-
alentindolas asf desde el punto de vista
de su eficiencia técnica, lo que incide
sobre la propia eficiencia de las tecno-
logfas locales, dificultando su proceso
evolutivo. Asf, puede observarse la escasa
evolucion de la técnica de pozos sépticos
y simples, como medio de solucionar el
problema de eliminacién de los detritos
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BRASIL: DEMANDA EFECTIVA DE SERVICIOS DE ABASTECIMIENTO DE
AGUA Y ALCANTARILLADO SEGUN LOS DIVERSOS
TRAMOS DE INGRESO, 1970

Enr cada traino de ingreso

Ingreso mms_ual Nimero de Porceniaje del .
del hogar? hogares total con abas. Porcentaje del
{En cruceiros) {En miles) tecimiento de total con ahgm-
b tariliado
agua
Hasta - 150 379 2.1 0.7
151 - 300 2747 31 1.1
301 - 450 2162 1.0 2.6
451 - 600 2281 14.6 6.2
601 - 750 983 18.6 7.8
751 - 900 1174 25.6 1i.1
901 - 1200 13%4 331 14.8
1201 - 1500 1039 42.9 19.9
1 501 - 3000 2198 58.2 28.5
3001 - 4500 692 76.3 40.5
4 501 - 6000 340 84.1 46.8
+ de - 6000 543 89.3 51.2
Sin declaracion de ingresos 1 097 - N
Total 17 629 27.4 12}

Fuente: 18GLE, VI Recenseamento geral, 1970. Guanabara, junio de 1971,

44 precios de 1976.

bPor abastecimiento de agua se entiende una red general y conexidn interna a los domicilios.
CPor alcantarillado se entiende gue las viviendas se encuentran conectadas a una red general,

humanos. Si bien este método es sanita-
riamente seguro cuando la densidad
demografica es baja y se respetan debida-
mente los cursos de agua,oficialmente no
se estimula su aplicacidn pues no satis-
face la imagen progresista que el sector
dominante de la sociedad desea promo-
ver a través de la oferta de servicios
urbanos.

En vez de considerar soluciones de
csta indole actualmente utilizadas por la

poblacion de escasos recursocs, como
posibilidades concretas para eliminar el
déficit de algunos servicios urbanos, se
las considera mds bien como problemas.

De esta manera, la imposibilidad de
captar la demanda potencial {y la dc las
diversas modalidades existentes que re-
flejen un alto grado de creatividad) difi-
culta aln mis la compleja tacca de mejo-
rar la calidad de vida de la poblacion
urbana brasileria.
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Conclusiones

El anilisis de la oferta y demanda de
servicios urbanos constituye, sin duda,
un asunto extremadamente complefo,
por oira parte imposible de abarcar en
un trabajo tan breve como el presente.
Son innumerables las dudas que persis
ten, y las conclusiones aqui enunciadas
se refieren a un conjunto de hipotesis y,
como tales, sujetas a revisidn critica. En
forma preliminar, ¥ habida cuenta de
estos limites, se puede, en una primera
aproximacion a estos problemas, sugerir
algunas conclusiones,

Desde el punto de vista de la oferta
de servicios urbanos existe una situacion
critica. Y con freccuencia se invocan razo-
nes de caricter financiero para justificar
el verdadero caracter de csta crisis
Ahora bien, desde el punto de vista
coyuntural este tipo de explicaciones es
satisfactorio, pero se trata de una visién
parcial de una crisis mas profunda, la
econdmica.

Se advirtid asimismo que la crisis cco-
nomica constituye la causa principal de la
situacion eritica porla que atraviesa la de-
manda. Por eso cuando se examina laver-
dadera naturaleza del desequilibrio entre
la oferta y la demanda de servicios urbar
nos en la mayoria de las ciudades brasile-
fias seria imposible dejar de tomar en
cuenta una crisis estructural.

En consccuenciy, uno de los propd-
sitos principates de este trabajo, fue de-
mostrar que cxiste esta sitwacion critica
que afecta a la demanda, por su limitada
capacidad de pago, y que €sta sc opone a
la adopcion de un criterio cmpresarial
para abordar la oferta de servicios urba-

nos. Se perfila de esta manera un verda-
dero callejon sin salida, detenminado ya
sea por la incapacidad econdémica de la
poblacién o por la necesidad que tienen
tos servicios pitblicos de reponer sus exis-
tencias de capitat.

En efecto, la actual estructura econd-
mica brasileia (considerada desde el
punto de vista de la situacidn actual de
las poblaciones de bajos ingresos), no es
compatible con una oferta de servicios
urbanos generada seglin criterios empre-
sariales y que, ademds, adopta palrones
tecnoldgicos apropiados para paises
mdustrializados.

La incompatibilidad primordial apa-
rece en los organismos locales prestado-
res de servicios, incapacitados de desarro-
llar programas de inversiones, sea con
recursos propios o no. Esto significa que
dichos organismos ni siquicra pueden re-
currir a fuentes externas de financia-
miento {dada su baja capacidad de cn-
deudamicnto) y ademas tampoco estan
en condiciones de actuar aplicando csos
patrones tecnologicos,

De esta manera, se admite que incluso
aunque se superara esta crisis de recursos,
con un rapido aumento de las disponibi-
lidades financieras locales, las municipali-
dades tropezarian con ofro obstaculo: la
carencia de capacidad para programar,
gjecutar vy llevar a cabo proyectos apli
cando patroncs copiados de otras realida-
des,

Por cllo, dcbe destacarse que el des
conoctmiento de otras tecnologias adap-
tadas a las condiciones locales, refuerza
ampliamente la crisis financiera, dados
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los elevados costos de los patrones tecno-
logicos empleados por las instituciones
oficiales.

En las esferas técnicas suele propo-
nerse para solucionar esta crisis, elevar
rapidamente la capacidad de pago de las
poblaciones de bajos ingresos, a través de
un aumento del producto bruto global
Incluso aunque se produjese el mencio-
nado aumento, parece poco probable
que las poblaciones lleguen a poseer una
capacidad de pago suficiente como para
expresarse en demanda efectiva, dados
los parametros actuales del modelo, En
este sentido, el sector pOblico tiene la
responsabilidad fundamental de corregir
las deformaciones que se encuentran en la
generacion de la oferta de estos servicios.

Por otra parte, los estratos de la po-
blacidn que disfrutan actualmente en el
Brasil de servicios urbanos satisfactorios
son precisamente aquellos que poseen un
nivel de ingresos mas elevado; y se hallan
en una sitnacion semejante a la de los
estratos sociales equivalentes de los
pafses industrializados, de donde provie-
nen los patrones oficiales de oferta de
dichos servicios.

En consecuencia, se estima funda-
mental que se elaboren programas globa-
les para la oferta actual de servicios urba-
nos, que consideren innovaciones tecno-
logicas compatibles con las diferencias
internas entre la realidad social y econd-
mica de la poblacidon urbana considerada
como un todo. En este sentido es impor-
tante basar dichas innovaciones sobre la
valiosa experiencia de las comunidades,
como ocurre con la construccién de
casas propias sin el apoyo de institucio-
nes oficiales, y hasta con organizacion

espontinea de los propios servicios de
agua y alcantarillade y limpieza urbana.
Dicha revision de los patrones oficiales
significaria el reconocimiento de la hete-
rogeneidad estructural de la sociedad
brasilefia que se expresa en términos eco-
ndmicos, sociales, culturales, etc.

Dentro de esta perspectiva es prepon-
derante el papel de las asociaciones
comunitarias como elemento de referen-
cia para la ampliacibn de los patrones
tecnoldgicos y de sus soluciones alterna-
tivas. Ellas no solo pueden transmitir las
necesidades reales de las poblaciones de
bajos ingresos sino también sus peculiari-
dades culturales. Ademés, dichas asocia-
ciones pueden desempeiiar un papel
importante en la definicion de los diver-
sos tipos de tecnologfas adecuados para
cada caso, en consonancia con las expe-
riencias existentes.

Asi, se estima que sélo a través de la
captacion directa de las aspiraciones
reales de las poblaciones de bajos ingre-
sos por parte de las instituciones presta-
doras de servicios se podrén dar los pri-.
meros pasos pata superar la crisis actual.

Tornase evidente entonces la necesi
dad de realizar cuanto antes un amplio
estudio de la demanda potencial y efec-
tiva de dichas poblaciones, teniendo en
cuenta una revisibn probable de los su-
puestos del criterio empresarial y, en
consecuencia, de los patrones adoptados.
De esta manera, con el establecimiento
de metas sobre la base de la realidad
concreta, se¢ podran formular las respues-
tas apropiadas al gran desafio planteado,
que es el mejoramiento de la calidad de
vida de los habitantes de bajos ingresos
de las ciudades brasileias.



