INSTITUTO DE PLANEJAMENTO ECONOMICO E SOCIAL (IPEA)
COMISSAO ECONOMICA PARA AMERICA LATINA E CARIBE (CEPAL)
CONSELHO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANC (CNDU)

DEMANDA E OFERTA DE
SERVICOS URBANOS
EM CIDADES DE PORTE MEDIO
NO BRASIL

~ PROJETO DU-2 -

BRASILIA, 1987







INSTITUTO DE PLANEJAMENTO ECONOMICO E SOCIAL (IPEA)
COMISSAO ECONOMICA PARA AMERICA LATINA E CARIBE (CEPAL)
CONSELHO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTQ URBANOQ (CNDU)

DEMANDA E OFERTA DE
SERVICOS URBANOS
EM CIDADES DE PORTE MEDIO
NO BRASIL
- PROJETO DU-2 -

BRASILIA, 1987



LC/BRS/L. 06
BRASILIA, 1987




Este projete, realizado no ambito do Convénio IPEA/CEPAL, contou
com o apoio teécnico e financeire doc Conselho Nacional de
Desenvolvimente Urbano - CNDU, As opinifies expressas neste
documento =3oc de exclusiva responsabilidade dos autores, podendo
n8o coincidir com as da CEPAL.



COORDENADOR GERAL:
Arq. Cleon Ricardo dos Santocs - MDU/CNDU
COORDENADOR DA PESQUISA:
Ronalde Vascencelles - CEPAL
EQUIPE TECNICA:
Isabel Sprenger Ribas - SEPLAN/IPEA
Elizna A. de Oliveira ~ MDU/CHDU
Ricardo Awgusto R. Dalia - MDU/CNDU

CONSULTOR:

Arq. Jofo Ricarde Serran



Este trabalho, para ser realizado,
contou colh as seguintes colaboragbes:
a) Unidades Administrativas de Sub-
projetos/UAS, do Programa Especial
CPM/BIRD, nas cidades de 530 Luis,
Teresina, Campina Grande, Goifinia,

Juiz de Fora, Campos, Londrina,
Pelotas e Ribeiréo Preto; b))
Prefeituras Municipais e suas

Secretarias e QOrganismos Federais,
nessas cidades e o) Assoclagdes
Comunitéhrias.






PreflCio .. i i e e e s

Consideragdes Preliminares ..........c.iiviineunronnonnnnnnass

1.

ObaervagBes Metodoldgicas e Conceituais ..................
1.1, Demanda Potencial de Servigos x Demanda Apreendida
de Servigoa ... e e
1.2. Demanda Apreendida de Servigos x Demanda Oficial de
ReCUYS08 .. i it it i e e e
1.3. Demanda Oficial de Recursos x Oferta Oficisl de
de SeIVICOS.. .. v ittt e e e e e
1.4. Oferta Oficial de Servig¢os x Demanda Potencial de
BerIVIgOE . . i i e e e e i e
1.5. Demanda Oficisal de Recursos x Oferta Racional de
de Recursos ... ... i i e e e e
Modelos de Andlise € QUAGIOS. .. oo v vvreeenrnatriinsannass

Ponto de Estrangulamento n. 1 “Demanda Potencial de
Serviges x Demanda Apreendida de Serviges” ...........
2.1. Formas de ManifestagBio da Comunidade ...............
2.2. Formas de Manifestagfio do Governo Local ............
2.3. Andlise do Ponto de Estrangulamento n. 1 ...........

Ponto de Estrangulamento n. 2 "Demanda Apreendida de
Servigos x Demanda Oficial de Recursos” ...............
3.1. IdentificagBo da Necessidade de Recurses ..........
3.2. ldentificag8o da Disponibilidade de Recursos .......
3.3. Anadlise do Ponto de Estrangulamento n. 2 ...........

Ponto de Eatrangulamento n. 3 “Demanda Oficial de Recursos
x Oferta Oficial de Servicos” .. ... ... .. e
4.1. Possibilidade de Utilizaglio de Tecnologias

Alternativas Adequadas ......... ... .. ... .. .. ...,

4.2. Nivel de Adequag¢do cda Tecnologia Utilizada .........

4.3. Andlise do Ponto de Estrangulamento n., 3 ...........

Pento de Estrangulamento n. 4 "Oferta Oficial de Servigos
x Demanda Potencial de Serviges™ .......... .. ... .. .. .....

Ponto de Estrangulamento n. 5 “"Demanda Oficial de
Recursos x Cferta Naciocnal de Recursos” .............c000s

Conclusdes e Recomendagdes ... ... ... iinieiiuriiincrinanas

14
15
15

16

75
76

79
85

88






PREFACIO

0 presente decumento registra os resultados a que se chegou
no @mbite de Projeto DU-2: Demanda e Oferta de Servigos Urbancs
em Cidades de Porte Médio no Brasil.

QO Projeto DU-2 (em referéncia ac Projeto DU-1, elabeorado em
1974/76 com o mesmo titulo e visando o3 mesmos objetivos) foi
realizado por 1iniciativa conjunta do Instituto de Planejamento
Econdmico e Social (IPEA), em convénio com a Comiss8o Econdmica
para a América Latina e Caribe (CEPAL), e do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano (CNDU).

Sua import&ncia e oportunidade foram consideradas em fungdc
da  necessidade de =e procurar subsidios com vistas ao
estabelecimentc de uma politica de desenvolvimento wurbano para
cidades de porte médio, considerando o memente de transigéo
politico-institucional por que passa o pais.

Na elaboragfio do Projetc DU-2, foram consideradas como
premissas bisicas:

ay A utilizaglic do modelo de anAlise definido no DU-1, com
o obletivo de identificar os pontoa de eatrapngulamento
existentes entre os mecanismos de formaglo da oferta [}
demanda de servigos urbancos em cidades de porte médio,
mantendo-se o mesmo universo de pesguisa 1/.

k) Compara¢8o das situagles caracterizadas em 1975 e 1985,
visando A identificag¢8o das principala tranaformagdes
ogorridas no periodo Z/.

Dentro dessas premissas, foram definidos como objetivos:

a) Caracterizar a Sistema Financeiro Nacional de
Investimentos Urbanos 3/.

b) Elaborar recomendacdes de cariter politico-administrativo
¢ técnico-operacional, ¢om o propbsito de tentar eliminar
o5 estrangulamentos identificados.

i/ Nove cidades e doze servigos.

2/ Esta pesquisa fol executada no exercicic de 1985, anterior ao
ano de implementagdic do Cruzado como moeda vigente no pals.

3/ Entendidc como o conjunto formadc pelos diversos programas e
fundos existentes para tal fim.



c) Ofertar subslidios para a politica de desenvolvimento
urbance em cldades de porte médio.

Uma revisfo e aprimoramento do modelo de anadlise original
fol considerada necesaAria tomando-se por base o8 seguintes

itens: a) introduzir novas varidveis, referentes a tecnologias
adequadas e padrdes e normas técnicas utilizadas para
identificagéio da demanda de servigos; t) participacéo

comunitidria no processo de melhoria ou expansiioc dos servigos
urbanas,

0 interesse do presente trabalho liga-se, fundamentalmente,
4 neceasidade de identificar e analisar os principais fatores e
condicionantes dos mecanismecs de formagBo da oferta e demanda de
servigos urbanos, em cidades de porte médio no Brasil.



CONBIDERACOES PRELIMINARES

Apesar dos esforgos do Governe Federal, eszpecialmente na
Ultima década, en aprimorar 3 servigos urbanes, constata-se que
o deéficit nests Area continucu a aumentar em nbmeros absclutos,
de maneira acelerada. Cs ensalos, experiéncias e agdea promovidas
pelo governc especialmente apds o estabelecimento de uma politica
nacicnal de desenvolvimento urbanc demonstraram ser insuficientes
e ineficientes para atender os requisitos do crescimente das
4reas urbanas de porte médio. Por outro lado, as municipalidades
brasileiras, notadamente aqueias que constituem centros urbanos
sub-regionais, face & crescente demanda dos servigos urbanos néc
tém conseguido dispor dos recursos financeiras, técnices e
administrativos suficientes para expandi-los, melhori-los ou
implanti-los.

Diante desse quadro, pareceu oportuno aos organismos
patrocinadores deste trabalho -o IPEA e o CHDU com a colaboragfo
da CEPAL-, promover a repeti¢fo da mesma pesquisa 34 elaborada no
"Projeto DU-1" no &mbito do "Projeto DU-2", com o objetivo de
avaliar as eventuais modificag¢les e evolugdes no Pprocesse,
buscande-se com issc gerar recomendagdes adequadas & atual
realidade nacional.

De inicio, acreditou-se que ¢ emprego da mesma metodologia
de pesquisa e analise nas mesmas cidades e servigos ja
resquisados, possibilitaria atingir os objetivos acima desejados.
Paralelamente, a introdugdc de alguns aspectos mais atuais, ftais
¢como: a participaglo ¢a comunidade no processo de promcgfic de
servigos urbanos e o uso de tecnologias altermnativas, poderia
garantlir a adaptaclo deo "modelo de anAlise” original ao contexto
atual.

Observou-se, entretanto, dque a primeira pesquisa se¢ havia
baseado em uma série de pressupostos que, hoje em dia, contrastam
fortemente com os principais aspectos da realidade mnacional;
dentre estes pressupostos deve-se destacar a presuncio de uma
estabilidade quase estatica no campo politico-institucional, e a
tendéncia centralizadora dc modelo de planejamento, vigente na
época, A qual estava subjacente a hipdtese de “"abundfincia de
recursos”, que se vinculou a euforia remanescente do “milagre” do
inicie dos 70. Assim, na realizagfo deste trabalho, na definigio
de seus c¢bjetivos, no estabelecimento de seus pressupostes e na
anglise e definicfio das reccmendagfes, considera-se fundamental
levar em conta os aspectos da atual fase de transig8o pelitice-
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institucional gue atravessa o pais, & qual se associou uma crise
econdmica acentuada (e3acapaez de recursos pars investimentos) e
reinvindicag8es por reformas administrativas e tributdrias. Neste
contextoe alnda, identifica-se pressfesa por uma walor autconomia
munlcipal as 4gquals buscam mudangas no sistems de planejamento
nacional que, por um lado visam a descentralizacfo das decisdes
e, por outro enfatlzam a impericsa necessidade de um maior
conhecimento das especificidades dos problemas urbanos e de sua
interdependéncia com varios outros setores,

Percebe-sae, entédo, que, contrariamente aoc que se
verificava A época da primeira pesquisa (DU-1), hoje n8c seria
necessario definir como obJetivo principal deste estudo a andlise
de Sistema Financeirc Nacional para Investimentos Urbanos e =&
identificaglo das razfes pelas guais os fundos disponiveis para
aste fim n#oc eram uwtilizados. © esvaziamento observado, nes
dltimos anes, dos fundos e programas (via escassez de recursos)
que dEo suporie a este sistemn, indica n8o scmente o abandono
pelo Governo Federal de uso destes instrumentos para
implementagio de sua(s)  politica({as), como permite também o
questionamentoc de sua manutengfo, 2z0bh uma 4tica de planejamenta
"descentralizada”.

A estas diferengas somam-se, a nivel local, outras
diferengas igualmente relevantes se considerarmos gue na fase
atual a adogio de certas pollticas existentez ¢ incompativel com
a3 expectativas e reivirdica¢Bes das municipalidades as quais, em
Altima insténcia, sfio a3 responadveis pela execugio e
inplementag8oc dessas politicas.

A realidade atual estd demonstrando gue os governaos
municipais +tendem, cada vez mais, & reivindicar uma maior
autonomia tanto de recursos como de agldes. Esta mudanga na
postura politica municipal tem como origem uma reagdio ao sistema
centralizado e agtorithrieo que caracterizava os governos
anteriores e, também, se baseia no asumento das reivindicag¢&es do
setor popular que reage & precariedade dos servigos urbanos
disponiveis. Em oposigBo & tend&ncia de atendimentc homogeneizade
- sojugdes, métodos, tecnologias — As municipalidades wvigentes
até a Nova Reptblica, nota-se hoje em dia um crescente processo
de organizag¢ic da populaglo a qual passa & exigir dos gowvernos
locais medidas de real impacte social adeguados as suas
necessidades mais imediatas.

Estes fatores constituem-se atualmente &m auestden
extremamente relevantes em termos n&o Somente da sobrevivéncia
politica, mas, sobretude, de garantia da manutengBo da “paz
social”. Sob esta dtica, s8o altamente reveladores os crescentes
indices de inseguranga e coriminalidade nas cidades. Assim, uma
malcr autonomia dos governos municipais possibilitaria uma maior
adequagiio das prioridades, planos, programas e projetos de
melhoria, expansio ou implantagcBo de serviges urbanos As
easpecificidades locaisz, facilitando, por outrec ladeo, o
envoivimanto e a participacdo da comunidade no processo de gestdo
local.



No momento em que se realizou o DU-1, observa-se que a
expectativa de obtengio de recursoas provenientes do Governo
Federal associada a um sistema que pressupunha a estabilidade e a
manutengio dos modeleos politicos-institucionals de entio,
colocavam os governos municipais numa posigdo de apoio 4s
deciages centralizadas, as quais nao sofriam gualsquer
questionamentos. 0 momento atual, entretanto, evidencia gue a
ténica que orienta o DU-2 deverd contrapor-se & do estude
anterior, asobretudo em fungdfo da abertura de maiorea eapagos
politicos e reivindicatérios que caracterizam esta fase da
politica nacional.

Por um lado, a constata¢Bio destes fatos parece fundamental
para a cokpreensfic do objeto de estudo. Por outro lado, deve-se
destacar que a prdpria mutabilidade conjuntural também atingiu os
interlo¢cutores da pesguisa, dando um cariter menos homogéneo a
suas respostas &8 quals demonstram ser extremamente dependentes
da situag8o de transigfo {a nivel nacional ou local), exigindo
portante maior maleabilidade e flexibilidade na aplicag¢fie do
modelo de pesquisa. Verificou-se no decorrer do trabalho, 4 nivel
local, diferentes reagBes dos interlocutores frente & solicitagBo
de informacdes no &mbito da pesquisa. pesquisa. Acos membros da
equipe, representantes em Ultima instlncia do Governc Federal,
era atribuldo muitas vezes o papel d= avaliadores dos programas
para liberagfio ou nioc de recursos, ou ainda procurava-se utilizg-
los para repassar criticas e opinifes diversas relacionadas tanto
20 contexto local, quanto aos programas federais. A importéineia,
variedade e multiplicidade dos depoimentos recolhidos durante as
entreviastas realizadas exigiram maior tempo do que o previato. A
consideragia destes aspectos implicou na adogio de uma postura
pragmitica no decorrer de todo trabalhe, exigindo adaptagdes e
gimplificagdes do “modelo de andlize” e da “metodologia”, que
ultrapassaram as pravis@es iniciais.

De iricio, mudou-se a posigdc do observador. Este,
originalmente colocade numa eafera federal na procura de
astrangulamentos do Sistema Financeiro Nacional para
Investimentos Urbanos, transpés-se ao nivel local, tentando
identificar os mwelos, procesaos e formas pelcs quais as
municipalidades proguram superar ou minimizar agueles

estrangulamentos. Ainda dentro desta visfo pragmitica, diminuiu-
3¢ o ntmero de "estrangulamentos” a analisar, considerando que
2stes seriam consequéncia do nivel de interrelacBo entre os
principais interlocutores: comunidade, agéncia de prestagfio de
servigos, Governo Municipal e Governo Federal.

Procurou-se imprimir & andlise efetuada um caridter de pro-
cesao, em contrapesigdo & anilise estitica realizada pelio DUG-1.
Nesta fase de transigfo, importaria mals conhecer as expectativas
dos interlocutores deo que as préprias caracteristicas momentfneas
de yma situagdc “instavel™.

1/ Scbretude em fungdo de que, das nrove c¢idades, oito =80
integrantes do Programa de Cidades de Porte Madio (gerido pelo
CNDU) .



Enfim, na elaboragio da andlise e de suas conclusfes e
recomendagfes, procurou-se levar em conta a importéncia das
egpecificidades das condigdes locais deixando intencionalmente o
seu tratamento a nivel genérico, de modo a suscitar discusabes,
oblegbes e proposipdes.

Azz2im, o trabalho que se segue deve ser lido come uma
contribuigfo para um debate que devera subasidiar a
estabelecimento de uma politica de desenveolvimento urbano para
cidades de porie médic gue se quelra praticdvel, e que nfo seja
efémera. Neste sentido, fol assumida claramente a posaiclBo de gue,
diante da impossibilidade de reconhecer, a nivel central, as
diferengas e especificidades de mais que uma centena de cidades
de porte médio e, sobretude, as reais prioridades e capacidades
locais {institucionais, +técnicas, materiais), resta assumir o
fate da heterogeneidade da realidade nacional, rropondo-se
politicas (heterogéneas) suficientemente flexlveis, para que
sejam suvas agles passiveis de adaptagio.

Alerta-se aqui para o fato de que o conceito de
fortalecimento da inst@ncia local de decisfco, contrariamente ao
que se possa presumir, nfo significa uma concentraglc de poderes
e atribuigdes nos executivos municipais. As experiéncias e
tentativas de adogdo de uma geatfo local aberta e participativa,
através ds inclusdo de drglcs representativos da comunidade nos
diversos niveis de decis8o, serido objete de uma atengdo especial
no decerrer do trabalheo. Elas devem ser estimuladas e mesmo
raspeitadas em sua diversidade; seu carjter ainda & incipisente s,
em alguns <asos, ndo institucicnalizado, n@o se constitui em
argumente suficiente para subestimar sua importBncia e wvalidade.
Seu reconhecimento serid principio basico na instituipfio da
"maioridade” dos municipics como célula da federa¢Bo por estar
diretamente vinculade a0 exercicic plero dos direitos dos
cidaddos.

Segue-se a esta apresentaedo, um capitulo destinado a

"Obgservaglies Metodolégicas ¢ Conceltuais”, onde se procura
‘analisar as adegquagdes necessirias ac modelo de andlise, face aos
diferentes pressupostos. Procede-se, mais adiante, a una

apreciaglio das cinc¢o principais passagens do modelo de andlise
{Pontos de Estrangulamentos), leocalizande ou nfo, de acordo com o
interesse apresentado por cada um deles, as cidades € as
servigos. Finalmente., nas "Conclusies e Recomendagdes”™, procura-
se relacionar agueles aspectos, cuja ampla discuss8o pareceu ser
de fundamental importincia, tendo em wvista a inteneio de balisar
toda e gualguer politica ligada & guestio de oferta de servigos
urbanos nas cidades de porte médio no Brasil.

Os esquemas a segulr mestram, de maneira sintética, as
principais diferengas existentes entre a situagho verificada &
época da primeira pesquisa, DU-1 (1975), e o que se observa
guando da realizag¢8o da segunda pesquisa, DU-2 (1985).



CARACTERISTICAS POLITICO-INSTITUCIONAIS,
FCOMOMICAS E SOCIAIE 4 WIVEL LOCAL

1. Relagfoc Governo Local/Governo Federal
Dependéncia institucliona-
lizada (expectatlvas cores-
gentes de cbtenglic de re-
cursos)

2. Situagfico dos Governcs Locais
Perspectiva de estabilida-

de e continuidéade pollti-
co-administrativa

3. Problemas e Car@ncias

Abafados pela ilusSo do
"Milagre”

4. RelagBc Governo Local/Comunidade

Incipiente

5. Comunidade

Busca de reconhecimento da
sua forga polltica (balxe
nivel de orgenizacio)

Reivindicagiio de malor
autonomia (menor expec-
tativa de obtengo de
recursos)

Mudanca de postura po-
litica (transigéo de
postura politica, maior
comprometimento com a
comunidade)

Agravados pela urbani -
zagHo crescente e
reflexos da “crise”

Em desenvolvimento

Busca de partlcipagic
efetiva (processo de or-
ganizagéo)



CARACTERISTICAS POLITICO-INSTITUCIONAIS
E ECONOMICAS A NIVEL NACIONAL

1. Bituag#e Politico-Institucional
Estabilidade aparente Transi¢Be (tudo se-
ria questionavel)
2. Situacdo Ecconémica
Euforia caracteristi- Crise acentuads {es-—
ca do "Milagre” (ilu- cagsez de recursos

sdéria abundéncia de para investimentos)
recursos)

3. Relagfio Governo Federal/Governos Locais

Centralizaglio crescente
{"sucesacs” obtidoa pe-
los metodos de planeja-
mento utilizados)

Percepefic da necessi-
dade de descentrali-
zagho (fal&ncia de
sistema de planejamep

to centralizade)

4. Percepe8o dos Problemas Urbanos

Intengfio de definigdo de
uma pelitica urbana (re-
formulac&c da CNPU)

Maior difuafo da no-
¢80 das especificida-
des do "Urbanc” (dez
anos de ensaioa)

5. Sistema Nacional de Investimentos Urbanos

Processo de consolidagio Processo de desestru-
pelas prerrogativas do turag¢lio pelo esvazia-
sistema de planejamento mento de fundos e pro-
e pela “abundéncia” de gramas

recuraos




1. OBSERVACOES METODOLOGICAS E CONCEITUAIS

Na realizagio deste trabalho, a aplicaglo da metodologia
adotada no DU-1 exigiu da equipe um constante exercicio de
reflex8c sobre as bases em que a referida metodologia fora
elaborada e & verificagfo da sua validade no momento atual.
Supunha-se gque a sua adegquagfc dependesse n#e scmente dos
agpectos tedricos, mas tambédm, e sobretude, dos aspectos praticos
e operacicnais gque condicionaram a sua elaboragfoc.

Embora a negesasidade de atualizaghc & de adequagio da
metodologia tenha sido um dos pré-requisitos apontados nos termos
de referéncia, a sua realizacéc prévia ndo se tornou possivel,
face ao tempe reduzido previste para o desenrclar do Projeto
LU-2. Por outro lado, o©os documentos disponiveis do Projeto DU-1
(colocados & disposigdo da eguipe) ndc permitiram uma rapida
apreensfo da metodologila. Alguns dos conceitos e pressupostos do
projeto original ndc foram explicitadeos ou ndo foram discutidos,
peia os relatdrios da pesguisa néo foram elaborados com o intulto
de transmitir a metodologia empregada e, portanto, a é&nfase se
cologou sobre o contelido da  analise, as conclusges € as
recomendagdes. Também, fol posslvel observar que alguns dos
pressupostos ou conceitos badsicos utilizados no DU-1, seriam
atualmente, no minime discutiveis.

Esta desatualizag@io deve-se tanto 4 evelugdo do quadre
sbécio-econdmico, politico e institucional brasileiro na dltima
década, guanto aos préprios motivos que levaram as instituigdes
envolvidas a promover, tanto o Projeto DU-1, como o Projeto DU-2.

De uma forma genérica, ¢ guadro brasileiro em 1875,
caracterizava~se pela euforia decorrente da época do “milagre”
econdmico, gque pressupunha a existéncia de recurses abundantes
para investimentos, como também propiciava a tendgncia &
perpetuagio dos métodos de planejamentoe e de decisdo
centralizadores, entdo vigentes. -

A t&nica daguele momento, com relaglc &sos servigos urbanes,
era a de se procurar modernizar o pals através da difusio de
modelos, padres e tecnologias homogfneas, ligadas & concepgdo de
que ¢ enfogue empresarial deveria predominar na implantagdo e
exploragdo dos servigos urbanos.

Estes aspectos sdo bastante evidentes no decorrer da andlise
raesultante do Projeto DU-1. Destacam-se, principalmente, os
aspectos levantados para justificar a realizagfo da pesquisa:
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a) A crescente demanda de servigos urbanos
enfrentada pelas municipalidades e & incapacidade destas
de disporem de recursoz Ifinancelros e técnicos
prépriocs, suficientes para expandl-los, estavam em
contraposigfio A&s disponibilidades efetivas (e nem sempre
solicitadas ae ritmo esperado) dos fundos e programas
especlificos, criados pelo Governo Federal 1/.

b) O objeto central da anadlise seria definido CoOmo
uma tentativa de identificar ¢s estrangulamentos gque
impediam a= municipalidades de scolicitarem recursos ao
Qoverno Federal através dos fundos e programas.

¢) Os fundos e prodgramas, ao procuraren difundir ¢ use de
determinadas tecnologias, condicionavam s liberag3c de
recursos a parfmetros néo necessariamente adequadoz ao
contexto local, mas voltadoes, sobretudo, para um
"enfoque empresarial”, que pretendia “condicicnar a
demanda em fungiio das caracteristicas da oferta”.

d) Supunha-se também, em fung&oc da vocagio dos fundos
financeiros, que a escassez de recursos locails para
investimentos na implantagio, melhoria ou expansidc de
servigos urbanos, poderia ser suprida por empréstimos
feitos aos governos locais através do comprometimento
de suas capacidades legais de endividamentio. Por outro
tado, admitia~se gque a demanda oficial de recurscs
fosse formada a partir de demandas setoriais nlo
necessariamente compatibilizadas ou hierarguizadas.

e} A otica principal, que presidiu o desenvolvimento do

modelo de analise wutilizade no DU-1, visava em
princlpic verificar a utilizagdo, peles municipies, dos
fundos financeiras, "carros-chefe"” da politica de

centralizag¢io entio vigente.

Estas observagdes nfo desmerecem a consisténcia tedrica do
modelo adotade, nem os resultadeoa entdo encontrados. Exigiram,
porém, que a €quipe procurasse no decorrer deste trabalho
reformular o modelo {no que se refere acs aspectos operacionais)
para adequi-lo & situaglo atual. Esta iniciativa foi limitada
pela contingéncia de wutilizar as informagdes oriundas da
aplicacio dos questiondrios elaborados para a alimentagdo do
modelo de andliise DU-1 1/

Permanece vAlida, porém, a abordagem do tema “"Demanda e
Qferta de Servigos Urbanos”, através da andlise das passagens
adotadas no DPU-1:

1/ Vide Relatdrie "Sistema Nacional para Investimentos Urbanos: A
Demanda e Oferta de Servigos Urbanos nas Cidades de Porte Médio
no Brasil", CNDU/CEPAL/IPEA, Junho 1878.



- Demanda Potencial de Servigos x Demanda Apreendida
Servigas;

- Demanda Apreendida de Bervigos x Demanda Oficial
Recursos [(ou necessidade de recursos externos);

- Demanga Oficial de Recurscs x {ferta Oficial de Servigos;

- Cferta Cficial de Servig¢os x Demanda Potencial
Servigos e também o5 conceitos que lhes subsidiam.

de

Permanece igualmente valida a tentativa de analisar estas

passagens atraves de condicionantes e indicadores,
confrontados, possibilitariam constatar a existéncia ou née
estrangulamentos relacionados a hipbteses geradas a partir
consideragde de pressupostos e da aproximagio da realidade a
analisada.

0 exercicio desenvolvido pela equipe do DU-2, do ponte
viata metodolédgico, feoi, entdo, o de procurar identificar
pressupostos que dessem baze e justificassem a execugo
projeto, a partir do contexto atual e da realidade observada
decarrer do “trabalho de campo', permitinde um maximo

Que
de
da

ser

de
os
do
na
de

fidelidade 4s constatagbes realizadas e 4 analise de tendéncias e
sxpectativas dos diversos atores com relagio 4 evoliugfo do quadro

atual.

Em outras wpalavras, noe DU-Z2 realizou-se uma anadlise

dindmica, em contraposigBo & s&nilise estitica de DU-1.

Os

pressupcstos do DU-2 precuraram compatibilizar-se com a evoelugdo

da sitwagfo polltico-institucional do pals e com o cargter de
transi¢do atual.

Admitiu-se, assim, que as caracteristicas principais do

momento atual seriam:

a) Crescente demanda de servigos urbanos (via processo de
urbanizag#a), face a um menor ritme de expanséo
daqueles serviges;

b) dindmica do processo polltico local expressa através do
desenvelvimento da organizagBo comunitéria, que atua
pressicnando 063 governos municipais para a meihoria e

expansdo dos servi¢os urbanos e exige malor participacgio

no processo de gestdo local;

c) demanda de recursos pelos municipios, para melhoria e
expansio dos servigos urbanos, superior a
disponibilidade da oferta nacional, decorrente do
esvaziamentoe dos fundos financeiros exisientes e da
escassez de recursos creamentirios para alimentagio dos
Programas setorials. Em consequéncia, tornou-se

impraticével analisar o “Sistema Financeiro Nacional

para Investimentos Urbanos";

1/ B verdade que se procurcu introduzir aspectos

néo

contemplados pelo DU-1, que revelaram-se bastante atuais:

participac¢fio comunitidria e tecnologia adequada.
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d) reivindicagio pelos Governos Municipais de maior
autonomia financeira e administrativa;

e) reformulagio da estratégia naciomal, a gual estd sendo

colocada em questdc, para fazer face & crescente demanda

. de servigos wurbanos; constatagBo da necessidade de

descentralizar decisbtes, atividades de planejamento,

fontes de recursos e atribuigdes de competéncia através

de reformas tributdrias e administrativas que estéoe
atualmente em pauta.

Verificou-se, assim, a necessidade de deslocar o© ponto
central de andlise, do Governo Federal {adotado pelo DU-1) para o
Governe Municipal, admitindo-se que o papel essencial da
municipalidade deveri ser o de garantir uma malor eficiéncia e
efichcia na utilizagBo dos recurscs disponlvels, Jlocais on nio,
para a melhorie, expansfic ou implantag¢io de servigos urbanos.

Daecorrem dal, portanto, os seguintes pressupostos:

a) A oferta de servigos urbanos deve ser condicionada As
caracterlsticas da demanda.

b} A atividade de planejamento e programagio para
melhoria, expansiio e implantagfo de servigos urbanos,
deve ser desenveolvida numa &tica de servige plblico,
partindo-se do pressuposto de que ¢ ACesSO a9s  5ervigos
urbanos & um direito dos cidad&os.

c) Os padries e &5 tecnologias utilizadazs para prestagdo
de servigos urbanos devem ser adequades tanto &s
caracterizticas da demanda, gquanto acs recursos
disponiveis e, ainda, ao enfogue de servigo piblico.

O conceite de racionalizaglo e maximizaglce da aplicagio dos
recursos disponlveis na melhoria ou expansic dos servigos
urbanos, decorre de uma visdo integrada das agdes setoriais ha
gestic urbana considerande a interdependéncia dos setores na
constituigfic do complexo de relagdes gue compdie o guadro urbanc
em todas as suas dimenades. Heste sentidso, o governo local devera
conduzir o ©processo de sintese das propostas setoriais de
investimento, hierarquizandoc-as e compatibilizando-as, de acordo
com as prioridades e reivindicagdes expressas pela comunidade.

A apreensfo dos pressupostos acima permitiu a reformulagio e
a simplificag8c do modela de andlise, com a intencic de dar meicr
enfase 4 anidlise do processc observado, do gque propriamente aos
sous resultados.

Reasa)vandc-se que a simplificagfio do modelo fol decorrente
da exiguidade do prazo disponivel para a sua realizagio, cabe
salientar gue nfo se pretendeu redefinir o modelo de anidlise de
forma completa e exaustiva. Alguns conceitos e passagens merecem,
pertants, uma melhor definiqio.
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Em func8o desta simplificagfio, colocou-se em primeiro plano
a andlise dos mecanismos que condicionaram este processo nas
Principais passagens do mcdelo DU-1. A partir dessa apdlise,
pode-se detectar os principais estrangulamentos existentes,
ficanda emn segundo planoc a andlise de estrangulamentos
secundarios,

Admitiu-ase que, para cada passagem (Demanda Potencial de
Servigos x Demanda Apreendida de Servigos, Demanda Apreendida de
Servigos x Demanda Oficial de Recursos, Demanda Oficial de
Recursos x Oferta O0ficlial de Servigos e Oferta Oficial de
Servigos x Demanda Potencial de Servigos), existiria um
eéstrangulamento principal decorrente do confronto dos mecanismos
de formagio de cada aspecto em particular.

Partiun-se da hipdtese inicial de que cada etapa (exercida em
primazis por wum dos atores) 1/ seria caracterizada por um
processo definido por condicionantes que exprimiriam:

~ Nivel de organizagio
~ VisBo do interlocutor

0O nivel de organizagBc engloba os aspectos relativos a
realidade observada, e a vis8o do interlocutor exprime as
expectativas manifestadas por cada ator sobre o seu opcnente; e
por este caminho tratou-se identificar as tend&nclias de evolugdc
do processo,

Em cada uma das passagens, pProcurou-se aferir o8
Pressupostos explicitados acima, com o objetivo de identificar os
estrangulamentos que nfo podem ser verificados.

4] universo de eidades, que constituiu a amostragem
selecionada para a realizagdo do DU-~1, foi definido de maneira a
contemplar cidades localizadas em diferentes regides do pals, e
dotadas de taxas de crescimento diferenciadas (baixa, média e
alta), de modoc que os problemas detectados pudessem representar o
mais filelmente possivel a gama de problemas enfrentades pelo
conjunto de cidades de porte médio do pals. Para a realizagfio do
DU-2 foram conslderadas as mesmas cidades e o3 mesmos servigos,
admitindo-se que ag justificativas apresentadas naguele projeto,
para definir este universo, continuam validas.

As cidades pesquisadas foram: SHo Luis, Teresina, Campina
Grande, Goifnia, Juiz de Fora, Campos, Ribeird8o Preto, Londrina e
Pelotas.

(s servigos analisados foram: Abastecimento de Agua,
Esgotos, ©Sistema Viario, Limpeza Urbana, Transporte Coletivo,
Sande, Agaisténcia Médico-Hospitalar, Apoic a Organizagfes

1/ bSeriam os atores em questio: comunidade, [+ Governo
Municipal, as agéncias de prestagfio de servigos urbanos e o
Governo Federal.
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Culturais, Recreativas e Esportivas, Abastecimento Alimentar e
Apolo a OrganizagSes Comunitirias.

O diagrama, apresentade ac final deste capitulo - explicita
o eaguema tedrico eadotado, & parilr do qual procurcu-se analisar
as diversaa pasaggens, identificande = aspecificande os
condicionamentos, de acordo com as hipdteses de estrangulamente.
Cada condicionante & resultante - direta cu indiretamente (via
outro condiclonante)- das informagBes recolhidas através dos
questiondrios e entrevistas realizadas. Em alguns casos, para a
melhor caracterizagBo de determinado condicionante ou para sua
analise, fez-se a&apele a cbaervagdes pesscais dos membros da
aquipe, com © objetivo de enriquecer resultados e melhor
exemplificar cases concretos.

A colocag8e em pratica do modelo tedrice adotade foi
limitado &8 informagdes disponiveis. Contrariamente aoc DU-1, nfo
foi posslivel elaborar guestiondirics especificos para a
manipulaglio de modelo.

A manipulagBo do modele deu-se, entdon, a partir dos
condicionantes possiveis de serem verificados com os indicadores
disponiveis. ©S&c apresentados a segulir para cada passagem, os
condicionantes adotados como aproximagdes ao modelo tedrico:

1.1. Demande Potenciel de Servigos x Demanda Apreendida
de Servigos

Processo de identificagdo das pricridades locais,
resuitade do confronto entre:

a) Formas de manifestag@o da comunidade, para apresentar
reinvindicagdes, expressas por:

- nivel de organizag8o da comunidade para discussfo de
problemas e coordenacho de esforgos para busca de
scluglo;

- visfo da comunidade sobre o governo local com relagéo
4 expectativa de atendimentoc das reivindicagdes e de
participagBo nas solugdes adotadas.

b) Formas de manifestag8c do governo local diante das
reivindicagtes da comunidade de acordo com:

~ nlvel de organizag¢8o prépria pars apreenséoc das
reivindicagbes;

- expectativa e receptividade do governo local em relagdo
4 sua visBc sobre a participaglce da comunidade no
processce de melhoria, expansdo ou implantagio de
servigos urbanos.



1.2. Demanda Apreendida de Servi¢os x Demanda Oficial
de Recursos

Processa de alocagio dos recursas disponiveis, resultado do
confronto entre:

a) Necessidade de recursos para melhoria, expansio ou
implantag8o de servigos urbancs, decorrente da capacidade
local para explicitar, através de plancs, Pprogramas e
projetos a demanda apreendida, condicicnada par:

- nivel de organizacBo do governoc local para a
quantificagéo dos recursos necessarios a partir
de sua capacidade de programagéc;

- visdc da comunidade com relagio A apropriagio dos seus
recursos potenciais, através da sua participagiio na
escolha, definigdo e implantag¢fo dos plancs, prodramas
ou pProjetos.

b} Disponibllidade de recursos para melhoria, expansioc ou

implantagdo de servigos urbanos, condicicnada pelsa
disponibilidade de recursos prépries e pela obtengdc de
recursos externos através de fundos, Programsas e

orgamento de agéncias de prestaglio de servigos mn3o-
municipais, medidas através de!

- disponibilidade de recursos proprios em fungice do
sistema local de arrecadaglio e da capacidade de
endividamento;

- visfio sobre o Governo Federal em fun¢8o da expectativa
de obtengéo de recursos externos através de
empréstimos, +transfer&ncias ou crgamente de agéneias
federais de prestagfo de servigos.

1.3, Demanda Oficial de Recuraces x Oferta Oficlal de
Servigos

Processo de identificag8io de tecnologia a utilizar para
melhoria, expansdo e implantagéo de servigos urbancs, resultado
do confronto entre:

a) Possibilidade de wutilizag8ec de tecnclogia adeguada
incluindo, tanto a disponibilidade efetiva de recursos,
guanto as necessidades de melhoria, expansio ou
implantaglo de servigos urbanos, condiciohada por:

- caracteristicas dos recursos financeiros, humancs e
materiais disponiveis, decorrentes de apraciagloc
feita pelas agéncias de prestaglo de servigos;
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- receptividade a tecnologias alternativas no sentide do
melhor aproveltamento dos recursos locais disponiveis.

b} Nilvel de adeguagfio da tecnologia utilizada decorrente da:

- modalidade de atendimento vista come resultade do nivel
de organizagio das agéncias rara apreendey
qualitativamente as caracteristicas da demanda de
servigos 1/,

- vigs8c da comunidade noc sentido de verificar se a
capacidade de pagamento da populag8o & considerada no
célculo das tarifas, e &as expectativas de que a
participagBo da comunidade possa tornar mais eficiente
o processo de melhoria, expansfico e implantagio de
servigos urbanos.

1.4, ©Oferta Oficial de Bervigos x Demands Potencial
de Servicos

Processo de apreciagic dos servigos prestados para
verificacdo da sua adequagdo As caracteristicas da demanda.

a) Avaliagio dos servigos prestades am termos das
caracteristicas de demanda e do nivel de cobertura dos
servigos com relagio & populagio urbana, condicionada
por:

- nivel de organizagfic das agéncias de prestagio de
servigos, para qualificar e quantificar a demanda de
serviges urbanos;

- visfoc scobre a comunidade com relagfc a sua participagic
no proceaso de gest8Bc dos aservigoa prestados e
instrumentes aclocados & disposigio da comunidade para
tal.

b) Formas de manifestaglo da comunidade via:

- nivel de organizagBo para participagBc efetiva na
gestdo deos servigos {(contrele, calculo de tarifas,
ete. );

- vis8o sobre agéncias e sobre os servigos, no gque se
refere as possibilidades de expansfo dos
servigos e ao nivel de atendimento esperado.

1/ Tendo em vista as limitaqdes decorrentes des questionérios
utilizades e a quase inexisténcia de critérios e padrSes para
svaliagAc da demanda, este condicionante foi avaliado através da
aprecia¢8o gualitativa dos entrevistados sobre a modalidade de
atendimente dispensado aos usuarioes.



1.5, Demanda Oficial de Reocursos x Oferta Naocional de
Recursos

Processo de distribuigdc dos recurses federals realizado
através do confronto entre:

a) Demanda de recursoa dos municilpics, condicionada por:

- nivel de organizacdo dos municlpios para identificar e
tirar proveito das oportunidades para cobteng8c de
recursos;

- visfo sobre o {overno Federal, traduzida como a
expectativa do Governo Municipal com relagio &4 obtengdo
de recursos prevenientes do primeiro,

b) Nivel de organizagdo do Governo Federal, wviste como o
conjunte de instrumentocs técnico-institucionsais
existentes, para distribuie8o dos recursos disponiveis.

A diferenga essencial entre esta forma de apordagem e aquela
empregada no DU-1 estd em procurar identificar a existéncia ou
nic de estrangulamentos, e tambdm na atitude adotada ou que
intenta adotar cada um dos interlocutores, visando superar os
estrangulamentos existentes através da utilizagBo de tecnologias
alternativas, sejam essas de processo ou de produto,

Admitiu-se, por exemplo, que o governo leocal, face A4s
pressbes decorrentes da comunidade e as limita¢les impostas ©pela
escassez de recursos, procuraria integra-la no processo de gestdo
local para tornar mais conhecidas estas limitagdes, e para
garantir uma maior eficiéncia, eficicia e impacto na aplicagio
dos recursos disponlveis.

Por outro lade, a existéncia de meodalidades de atendimento
ndo-cempativeis com as reinvindicagdes da comunidade e os
recursos financeiros disponiveis levaria o Governo Municipal &
procurar outrag alternativas tecnoldgicas para ¢ atendimento da
demanda local.

No momento de anjlise de cada passagem, serfio explicitadas
as hipéteses referentes a cada estrangulamento e aos indicadores
que dio origem aos condicicnantes utilizados em cada uma das
passagens.

A partir dos dados levantados no campo, fol possivel
realizar a anidlise dgs principails pontos de estrangulamento
verificados entre a demanda e a oferta de infraestrutura em
cidades de porte médio, a saber: Demanda Potencial de Servigas x
Demanda Apreendida de Bervigos, Demanda Apreendida de ZSerxrvigos x
Demanda Oficial de Recursos, Demanda Oficial de Recursos x
Cferta Oficial de Bervigos, ©Oferta Oficial de Servigos x Demanda
Fotencial de Servisgos e Demanda Oficial de Recurses x Oferta
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Nacicnal de Recursos, cujoas resultados serge avaliados nas
capltulos gue se seguem. Finaimente, se avaliari o processzo de
identificagfo das tecnologias adotadas.

Do ponto de vista conceitual, um ponto de estrangulamento
representa um confrontce necesshrio para aveliar o nlvel de
correspondencia entre o©s principais indicadores de demanda e
oferta estabelecidos pelo modelo de anilise.

¢ mecanismo de avaliagdo destes confrontos pressupte a
gnglise das conexbes existentes entre os condicionantes e os
indicadores considerados para cada esfera de gestdo municipal,
para constatar a existédncia ou nfo de conflitos nessa conexido.
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QUADRO 1
INDICADORES RELATIVOS AO PONTO DE ESTRANGULAMENTC NO.1
- Existéncia de Federagio
- Némero de associagdes de bairro
- Nimero de associados

- Nimero, frequéncia e forma de
expressac das reivindicagdes

- Apreciagdo sobre a receptividade
do governc local

- Expectativa de participa¢8o na

gestdo local

NIVEL DE ORGANIZACAC VISKO SCGBRE O GOVERNO

FORMAS DE MANIFESTACRO
DA COMUNIDADE

I - Motivoa de desenvol-
vimento comunitirio
Ponto de - Como deveria proceder
Estrangulamento o governo local para
No.l estimular o processo
’ de organizagfo

FORMAS DE MANIFESTACAG

////////, DO GOVERNC LOCAL K\\\\\\\\\

NIVEL DE ORGANIZAGHKC VISKO SOERE A COMUNIDADE
Processo institucionalizado - Influénecia das reivindica-
¢8es na definigdo de priori-
Informagods para definigdo de dades municipais

prioridades municipals

Informagtes para formulagio de - Formas posslveis de particl-
planos & programas pagfo comunitéaria

Critérios para definigho de
area prioritarias
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QUADRO I-A

VIBXO DA COMUNIDADE SOBRE O GOVERNO LOCAL
ADMINISTRACAQ MUNICIPAL

FORMAS DE ADMINISTRACRO( NG o n
MUNICIPAL QUE MELHOR g =g s-u 3 s ®
PODERIAM RESOLVER| & © {< A a9 s | B8
05 PROBLEMAS| © § @@ g o S & &
DA COMUNIDADE| 0 @ [—~Sag (ugk (Mo E
-] oda o © o )
O S g " olud ARG o [
Q 0 a0 ]
woSldySalogn G 0 Ao Lo
[T poﬁ"upmoE"i-ﬂ LR
— g |4V N QWO 2O 0 G ]
QO] oAAg|s 0G| EAwi oz o
e H N OIS S TE P w0 &
CIDADES %oniE00b8508ha el &% 5
OTAMON AR OB A | <o o
280 Luis 4 3 1 2 3 _
Teresina 5 1 _ 1 1 _
Campina Grande 1 2 4 5 a2 _
Golania - - — — - -
Juiz de Fora 2 2 2 7 1 1
[ Campon ; ; ; 2 | - ;
Riteir3o Preto A B - AR S EE
Londrina 1 1 _ _ 1 AT)—:
Pelotas 3 3 l 3 P 2 an
TOTAL 15 13 14 10 10 5]
1/ Das guatro associagldes entrevistadas, duas sugeriram que a
Prefeitura deveria escutid-las melhor e pér em pratica ¢ projeto
municipal "Tode Foder Emana do Pove", e as outras gque a FPrefeitura

daveria dispor de maig recursos financeiros.

: i o . -~ . '. - P
2/ Opinifo das associagbes entrevistadas {média de trés por cidade).



23
QUADRA I-B

VISAEO DA COMUNIDADE SOBRE O GOVERNO LOCAL
FORMAE DE PARTICIPACAQ COMUNITARIA

FORMAS DE PARTICTIPACXKO @ a

COMUNITARIA E: 3 a

ALEM DAS " gl a2 k

REIVINDICAGOES 1/| 83 2 & | a%

Ao (00 @ o2 g
LY ] k] @
o0 |0cd o g = o]
o0 U |ddc g & k]

o d-.- S Reim ﬂa,u g 0

29g |A-0o0Q ) o W
sHAE |PUOD 0o oG o
OMA [ T=B6 T a ©
s B ] £ P L] 5
BL3 |23s3] 53 | 28 | 3
CIDADES =y (Aagmn o (S0 [+
B30 Luls 2 2 3 3 -

Teresina 1 1 3
Campina Grande 2 a4 1 3 1
Goidnia T _ ~ _ - —
Juiz de Fara 3 3 1 3 1
Campos 2 3 2 1 -
Ribeirfo Preto - — - - -
Londrina 1 _ - 2 -
Pelotas 4 3 1 3 2
TOTA L 17 16 9 17 4

1/ Opilnifc das asscociapdes entrevistadas (média de trés por cidade).
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QUADRC I-C

FORMAS DE MANIFESTACKC DA COMUNIDADE

BEQUNDO AS ASSCCIACOES

CIDADES

ENCAMINHAMENTO
DAS REIVINDICAGOES

S#o Luis

Tereaina

Campina Grande

Golé&nia

Julz de Fora

Campos

Ribeirdo Pretc

Londrina

Pelotas

Através das associagdes

3

bl

b3

x

>

Campanhas

bl

b

b3

Aundidnecia com o Prefeito

Através de vereadores

wlw | @ - | TOTAL

Diretamente aos
secrathrics municipais

Reunides nos bairros
com as A.M.

Através de comissdes,
conselhos, etc.

Através de instituigdes
especificas

Através de outras instituigtes
{inclusive as secretarias
municipais)

Documentagio oficial
ao Prefeito ou aos
secretarios

Meios de comunicagio

Cutros

TOTAL

M




QUADRO I-D

FORMAS DE MANIFESTAGEO DA COMUNIDADE
SEQGUNDO AS AGENCIAS

CIDADES

ENCAMINHAMENTO
PAS REIVINDICAQUES

Juiz de Fora

Campina Grande
Golisnia

580 Luis
Teresina

Campos
Ribeirioc Pretc
Londrina
Pelotas

TOTAL

>
1
x

Através das assoclagbes x

.

Campanhas

——.

Audigncia com o Prefeito

Através de vereadores

Diretamente acs
secretdrics municipais

Reunides nos balrros
com as A_M.

Através de comissbes,
conszelhos, etc. x

Atravds de instituigdes
especificas

Através de outras instituigdes
(inclusive as secretarias X
municipais)

Documentagia oficial ao
Prefeito ou aocs
secretirics

Meios de comunicagio «

Outros X x «

TOTAL 3 2 3| - 3
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QUADRO I-B

FORMAS DE MANIFESTACAO DA COMUNIDADE
SEGUNDO A FPREFEITURA

CIDADES

ENCAMINHAMENTO
DAS REIVINDICACCOES

580 Luis

Teresina

Campina Grande

Gol&nia

Juiz de Fora

Campos

Ribeir3oPreto

Londrina

Pelotas

Através das associagdes

>

>

x

w | ToTAL

Campanhas

Audiéneia com o Prefeito

Através de vereadores

Diretamente aos
secretidrios municipais

Reunides nos bairros
com as A.M.

Através de comissges,
conselhos, etc,

Através de instituiedes
| especificas

Através de outras instituiedes
(inclusive as secretarias
municipais)

Documentaglo oficial
aa Prefeito ou aos
Secretirios

Msios de ccmanicagio

Outros

TOTAL




QUADRO I-F

FORMAS DE MANIFESTACHO DA COMUNIDADE

BEGUNDQO O ORQAC DE PLANEJAMENTO

27

CIDADES

ENCAMINHAMENTO
DAS REIVINDICAQUES

580 Luiz

Teresina

Campina Grande

Goifinia

Juiz de Fora

Campos

Ribeir&o Preto

Londrina

Pelotas

TOTAL

Através das associagdes

Campanhas

Audigncia com o Prefeito

Através de vereadores

Diretamente aos
secretirios municipais

Reunides nos bairros
com as A.M.

Através de comissGes,
conselhos, etc.

Através de instituigdes
especificas

Atravis de outras instituigqdes
{inclusive as secretarias
municipais)

Documentagfio oficial
ao Prefeito ou aos
secretarics

-
Meios de comunicagio

Qutros

TCTAL
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QUADRO I-G

FORMAS DE MANIFESTACAO DA COMUNIDADE
SEGUNDO AS AGENCIAS

CIDADES

ENCAMINHAMENTC
DaS REIVINDICACOES

S&o Luiz

Teregina

Campina Grande

Goifinia

Juiz de Fora

Campos

Ribeirdo Preto

Londrina

Pelotas

TOTAL

Através das assoclagdes

>

k.

»

I

B

Campanhas

Audiéncia com ¢ Prefejite

Atraviés de vereadores

Diretamente aocs
secretdrios municipais

Reunifes nos bairros
conm as A.M.

Através de comissdes,
conaelhos, atc.

-
Através de instituieles
especificas

Através de outras instituigdes
(inclusive as secretarias
municipais)

Decumentagdo oficial
aw Prefeito ou aos
secretarios

Meios de comunicagho

Cutros

TOTAL




QUADRO I-H

INDICADORES SOBRE A POSICAO DO GOVERNC LOCAL FACE AS REIVINDICACOES
S8EGUNDO A PREFEITURA MUNICIPAL

] @ 8
CIDADES 5 H 5
o o H
M = a,
i@l ) a
—Al R |lo|w] ol 3 =) m
Al glmfo{n|g[-]| o
INDICADORES NI I EIFIEI R
QlM|lg|m|~H]E ,9' gl B
wlo|g|o|sjd|H|0)o]O
njlelojgd|sjo|alale]H
Cidades que possuem instituig#ie interna ~l-l-t~]~]-{-1-]-
Cidades que possuem instituigHo
integrada i/ . --tx]-]x --({x]3
Némero de campanhas
realizadas a partir _ _
de 1980 2911011 16| 4 4 [12
Relagdo de
campanhas Nimero de campanhas
positivas com resultado positive {3 |9|2}|-P1]1y—-]—-]3
nhmero
de campanhas Percentual de campa-
nhas com resultados 10|50 68|33 - |33
positivos
Conhecimentos pessoais
dos técnicos da equipe x| x|x|x x | x 6
Informagdes disponiveis
Hatureza das em diversos setores da w | x x x 4
informagdes Prefeitura
utilizadas
pelo brgéio Informacio da imprensa X % | x 2
central de
planejamento Informagdes prestadas
na formulagio pelas agéncias presta- x| x x x 4
de seus planes, doras de servigos
Programas e
projetos Informag8es oriundas
da comunidade x| = x x 4
Qutras informagdes x| x x| x| x]x 6
N#o supre

1/ Instituiedes tipo comissdes, conselhos, etc. onde hi membros do
Governo Local e da Comunidade. '

29
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INDICADORES BOERE A POSICAO DO GOVERNO LOCAL FACE AR REIVINDICACOES

QUADRO I-1

SEGUNDO AS AGENCIAS PRESTADORAS DE SERVICOS

o Q
P
A ETY
NGMERO DE AGENCIAS QUE ALEGARAM g 2] [N
UTILIZAR TIPOS DE INFORMACAO E | s k= ol m
CRITERIOS DE ANALISE 1/ R = T U I - I -
1 m e o o |- | B [~
ol |lwm|a|la|lolo]| ol =
al3l8l3|3|&|2l8|3|6
Bl =B ]alua! B
Pesquiss de campo Bji6 |6 a |38 313|342
Pesquisa de opinifes 23] 3 11712111311 17
Leitura de Jornais 41311 4|1z 1211 — |19
Natureza
das Literatura técnica 5132 Als 22132 27
informaghes
utilizadas Cons. a aasoclagdes
pelas comerciais 7la| 5| 3|6|5|3|3[21{37
agéncias
prestadoras Reclamagdes
de servigos individuais 412|323 |62]1[1]23
Reivind. de vereadores| 2 |3 | 3 a|s|el2y1|-122
Reivind., de empresas 3| - 2 1 1 1 1 117 11
Qutros S| 67211435 17713
Intensa necessidade
Critérios dos servigos 7145 61561553 )45
utilizados
pelas Nivel de renda da
agéncias populagio 6l1i31 31387252~ |25
prestadoras
de servigos Experiéncia com
urbanos para grupos comunitdrios 21— |32 ]|311]1]2[19
a definigdo
de areas Orientagdoc superior 7l3iztela|l111)3]2i28
carentes
Outros 11l -l=-i1t3|-1ai2|-3

1/ Em cada cidade foram entrevistadas,

em média, dez agéncias.
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QUADRO I-J

VISK0 DO GOVERNC LOCAL EOBRE A COMUNIDADE

(PREFEITURA)
CIDADES
)] o
g ®
S8l |2
[ o [
& =
It " ] @
ol 51 [ n [} ﬁ o g
oA s 1Sl 8|5| 85833
ARTICIPACAO = .
COMUNITARIA 2| 815 E|3]8|a|8i9]|8
wu L L= LG e &) =] = [N &~
Mutirdo - - x - x - — X 3
Elaboracio de programa
conjunto {Prefeitura/ - |- x - % - % - x 4
Comunidade)
Elaboracio de programa
da Prefeitura e defi- — - x - x - - X 3
nigéc de prioridades
= 1
Exemplo de participagfo - — | Mt M1 i - Ge

mutirdo
gestio de eguipamentos

Legenda: K Mt
Ge

fn
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VIBKO DAB AGENCIAS BOBRE A COMUNIDADE

QUADRO I-L

{POR CIDADE)
CIDADES
v a
o 2
=l o &
2|5 A
] [ ] @ b= O ]
NivEIS DE '; 'E g -E—ui 'g o] Iﬁ 5 g
PARTICIPAGAD T |E|&|s|BlE|2]5]4
COMUNITARIA s | o 5(3i5i{ |2 8|96
nm|le|laldgtalolajalal &
Definigio de prioridades 4 2 8 2 7 2 2 1 7 ]33
Definigio do nivel de
atendimento 3128 27— |2|5)09 38
Gestdo dos servigos g |1 [ 1 70 - 2|8 agiMm
ofertados
Execugdo de obras 3 (1 5 217|312 | -12¢25
Aceitagdo dos programas 4 3 5 - — 11 — 7 — 25
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no.3.

QUADRC I-M
VISAO DAS AGENCIAS SOBRE A COMUNIDADE 1/
(POR SERVI{OS)
RIVEIS DE o a
PARTICIPACAO >‘3 = m
COMUNITARIA o e 4 )
o u e g “ » o
(o] 9.4 c n ] o m
Hl ] (2 »] o ) o] ] ap o
1] o og o™ wll > E
e X 06T @ q
SN de [ 3 A=
ge | €3 | %35 | § | @3
SERVIGOS Y S v 00 4 2 9 5
[= N [= k=] Dwm o =] - [
Abastecimento de Agua 3 7 5 5 2
Esgotos 3 2 5 5 2
Limpeza Urbana 3 4 2 3
Sistema Vihrio [ 3 4 4 a4
Transporte Piblico 4 4 5 1 1
Satide Phblica 5 5 6 3 2
Assisténcia Médico- — 1 o - -
-Haspitar
Apoioc a Atividades
Recreativas
Apoic a Atividades
Culturais 6 8 8 & 8
Apoic a Atividades
Esportivas
Abastecimento Alimentar 4 4 3 1 2
Apoic a Organizagles
Comunitéarias 4 2 4 2 L
TOTAL a7 35 46 249 25
1/ De acordo com os dados levantados no pente de estrangulamento
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@QUADRO II
INDICADORES RELATIVOS AC PONTO DE ESTRANGULAMENTO NQ, 2

Carasteriesticss do  Programa
de Trabalho-Expansio
Disponibilidade de infermacdes
Controle e avaliaglo
Necessidade de investimentos
Critérios de expansfo e

programaclo técnico-financeira

NIVEL DE ORGANIZACKO

(apreciaclco de recursos
institucionais,
e tecnolbgiqgﬁ)

financeiros

- Apreclaclo das caracteriastiocas
dos projetos e programas
Propostos

- Aprecia¢Bo das caracteristicas
das propestas atuais El

- Observagdes geralis (comen-
térios imprensa, vivéncia na
localidade)

\-
VISAO SOBRE A COMUNIDADE
(apreclagdo dos recursos
comunitarios existentes)

/

N
IDENTIFICACAC DAS
NECESSIDADES

|

Ponto de
Estrangulamento

Ho.

j—

- Grau/qualidade de articulacHo
da Secretaria de Planejamento com
as agéncias

- Disponibilidade de informacbes
aistematizadas

~ Capacidade de formulagio de pro-
postas/programas/projetos

- Existéncia de uma politica de
desenvolvimento local

- Apreclaglc sobre o médtodo de
elaboraglic dos instrumentos
dr peolitica

Existancia de orcamente &——IDENTIFICACAO DA

a partir de um plano
de trabalho local
Apreciaclo sobre o mé-
todo de elaboragio do
orgamento

DISPCNIBILIDADE
DE RECURBOS

4
IDENTIFICACAO DA
DISPONIBLIDADE DE

RECURS0S INSTITUCIONAIS
FINANCEIRO%nE TECNOLOGICOS

™
IDENTIFICAGRO DOS RECURSOS
COMUNITARICS DISPONIVEIS

\

Aprecingl8o scbre a capacidade local VISAO DO GOVERNO LOCAL
de arrecadagio SOBRE ©O GOVERNO FEDERAL
Apreciac&0 sobre a receita municipal:

previste, orgada

Capacidade de endividamento

- Apreciagao sobre as disponibilidades de

receitas das agénciaz prestadoras de servigos
Existéncla de mecanismos institucionals

de controle e avaliagHo

Apreclagedo zobre convénics, fundos e
transferé&ncias municipais e capacidade de
endividamento local



QUADRO II-A

RECURSOS EBTIMADOS PELAS AGENCIAS PRESTADORAS DE SERVIGOS
PARA IMPLANTACAO DE FROGRAMAS DE EXPANSAO E MELHORIA 1/

35

GCIDADES
3 3
5 gl |2
& AR
S B e ] @ @ @l & |w
3 - a - T n - o a3
i} ] - I3 o] 1 h 8 =]
) o P n (e ol © o <
SERVIEOS S| 81 513! 3[Ela18§|%| B
eas w e | S tojn o ®| S A &
Abastecimento de Agua 256 225 5001107 28 188 1304
Esgotos 300 |225 500 | 108 28.511885 1350
Limpeza Urbana 20 16 35
Sistema Viario 2256 10 | 239
Transporte Pdblicoa 30 251 210 42.9 2854
Safdde Phblica 1.5 3.0 12,9 17.4
Assisténcia Médico-~
-Hespitar _
Apcio a Atividades
Recreativas 1.0 1.7 2.7
Apolo a Atividades
Culturals 1.0| 16.5 0.4 17.9
Apoio a Atividades
Esportivas
Abastecimento Alimentar [7 4,25 11,25
Apoio‘a O;ganizaeﬁes 10,4 10.4
Comunitérias
TOTATL 789,56 |509,2( 46.1 |1210| 215 | —|99.4(389,4[10,4| 3269.50

1/ Em milhdes de cruzeires.
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QUADRO II-B

RECURSQES DISPONIVEIS NAS AGENCIAS PRESTADORAS DE SERVICOS
PARA IMPLANTACAOD DO PROGRAMA DE TRABALHO 1/

CIDADES v 0
° 2
o a T
@ ] N
L Lg [:%
wl g |® o| m
HEERERE AR IR
Slalals g lal 5 |+ |
o | Bl EIRISIE|A] R |3 &
SERVICOS g8 818 282|812 ¢
Abastecimentoe de Agua 45 7 1,6 * 1114 164.5
Esgotos 0,39|45 87|06 | * [100.5 165,2
Linpeza Urbana 45 0.81| 456.8
Sistema ViAria 41,3 80 |20 141,3
Transporte Publico 0.5 3 * 3.6
Satde Fiablica 1.2 &0 1.5 0.06] 8,75
Assisténcia Médico-
-Hospitalar 1.2 1.2
Apoio a Atividades 0.5 a5
Recreativas ' ’
Apoio a Atividad
cﬁitzmis aees 1.6 0.57|0.3 2,47
Apoio a Atividades
Esportivas -
Abastecimento Alimentar -
Apoio a Crganizagtes
Comunitarias 0.56 14 18,96
TOTAL 47,3199.3|45.5| 94 137,71 6.1 212,2(0.84|541.18

1/ Em bilhdes de cruzeiros.

* Existem recurscs disponiveis, mas nao podem ser calculados.



QUADRO II-C

INDICADORES PARA AVALIACKO DOS SISTEMAS LOCAIS DE ARRECADACAO

1/

37

0 CADASTRO
DATA CONTA COM O % DE RECEITA ARRECADADA
MUNICIPIOS DA SISTEMA IE SOBRE RECEITA CRELADA
DLTIMA JATUALIZACAO
ATUALI-| (COMPATIVEL
ZACRD COM © CRES-
CIMENTO DA 1381 1881 1883 1984 1985
CIDADE)
S3o Luis 1882 NXO 195,8 | 123,0 | 20B,0 i175,0 -
Teresina 1984 5IM - - - - -
Campina
Grande 1981 NEG 25,2 | 1086,5 88,9 1187,2 -
Goi&nia - NAKO 31,86 38,3 29,7 24,2 -
Juiz de Fora| 1985 5IM 68,7 72,9 81,2 |285,3 | 133,56
Campog 1964 NAG 72,3 { 87,1 { 70,2 1303,1 28,6
Ribeir&o
Preta 1985 SIH 93,6 | 131,0 83,6 (102,86 70,0
Londrina 1385 5IM 73,2 72,0 77.3 |128,8 | 122,8
Pelotas 1878 NEO €4,1 78,1 79,6 {106,7 | 103,7

1/ Além destes indicadores, foram utilizadas informagdes oriundas das
dos pesquisadores,

observagdes
zobre alguna

resscals
cidade.

sempre que havia

dividas
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QUADRO II-D

APRECIACRC DAS CONDICOES D038 RECURSOS FINANCEIROS
DISPONIVEIS MAS AGENCIAS PRESTADORAS DE SERVICOS 1/

PARA CPERACKC PARA AMPLIACRO
RECURSOS E MANUTENCAO E/OU MELHORIAS
FINANCEIROS

Q o

o Pt

H ] 4 o

0 + 0 2

+ = — 2 =1 —

] P W o Q P

4y ~ o Lol - -
a A 3 3 A 2 r
SERVICOS += a e 4 o 3

[ o o ] ) I

W A 54 L] a [+
Abastecimento de Agua 0 5 2 0 a k|
Esgotos 0 5 2 0 b 2
Limpeza Urbana 3 2 1 1 4 1
Sistema Viario 0 2 2 [} 3 1
Transporte Phblico 0] 2 4 0 3 3
Satde Pablica G 3 4 0 z 6
Assist&ncia Médico
-Hospitalar o 1 4 0 2 2
Apolo a Atividades
Recreativas o} 3 1 0 3 1
Apoio a Atividades
Culturais b] 3 2 0 3 2
Apoio a Atividades
Esportivas o] 1 C 0 1 0
Abastecimentoc Alimentar 0 k| 1 Q 1 1
Apcio a Organizagdes
Comunitirias 1 2 1 1 3 4]
TOGTAL 4 30 24 2 34 21

1/ Nivel de incidéncia de

respostas,

por servigos




DISPONIVEIS NAS AGENCIAS FRESTADORAS DI SERVIGOS 1/

QUADRO II-E
AFRECIACAQ DA ADEQUACHO DOS RECURSOS RUMANCS E MATERIAIS

339

ADEQUACAO DOS HUMANOS MATERIAIS
RECURSCE
OPERACAC |AMPLIAGCAO CPERAGKC AMPLIAGAO
E MANU- E/OU ME- E MANOG- E/OU ME-
TERCHEO LHORIA TENGCAC LHECRIA
o v Q o
+ + + +
]
sl 3 & 2| 88| 8 K
2] I 0 » n = n 4
SERVICOS o ? 7 P B 5 iy b
A T I T < T T T I
Abastecimento de Aguna 7 0 4 3 4 1 2 3
Esgotos 7 0 4 3 4 1 2 3
Limpeza Urbana 3 3 1 5 <) 1 4
Sistema Viario 2 3 1 4 2 3 o] 5
Transporte Piblico i 4 1 5 3 3 1 5
Satide Publica 7 4} 3 4 7 o 2 5
Assisténcia Médico-
-Hospitalar 4 o] 3 1 4 6] 3 1
Apcio a Atividades
Recreativas 4 1 1 4 3 2 1 4
Apcio a Atividades
Culturais 4 a 4] 3 4 G o] 4
Apoio a Atividades
Espertivas 1 8] 8] 0 1 o] 0 o}
Abastecimento Alimentar 2 4] 2 Q 4 1 Q 2
Apoio a Organizagdes
Comunitéarias 4 0 1 3 2 1 1 2
TOTAL 47 11 21 35 40 13 14 38

1/ Nlvel de incid&ncia de respostas,

por serviges.
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QUADRO 1I-F

CONDICOES DE ENTROSAMENTO TECNICO E INFORMATIVO ENTRE O ORGAQ
DE PLANEJAMENTO LOCAL E AS AGENCIAS FRESTADORAS DE SERVICO 1/

CIDADES 2 o §
- 5 5
N o m
ar "] o B o o
IR IEAEIE R AR D
Sl8lEl8|s18]|3|%]3
v AR AR AR A
SERVIQOS a S L 3 2 S b 9 K
Abastecimento de Agua o} S D S S D S D -
Esgotos D s D D S a} D -
Limpeza Urbana D 5 R 5 s D S D -
Sistema Vidrio [ S S 5 S o S C -
Transporte Phblico D s A ] S M) 3 D -
Saude Pablica D s R s S D S D —
Agsisténcia Médico-
-Hospitalar D s R R S D 5 D -
Apcic a Atividades
Recreativas D S s R 5 D S D —
Apcic a Atividades
Culturais D S s R 8 D S [n} —
Apolo a Atividades
Esportivas D S R 5 5 D 5 D -
Abastecimento Alimentar v} 5 D o 5 o) s D -
Apoio a Organizagdes
Comunitirias D R D ] S D S D —
TOTAL

1/ HNivel de incidéncia de respostas, por cidades e servigos.

D - deficiente
R - razoavel
5 - satisfatdrio
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QUADRC 1II

INDICADORES RELATIVOS AQ PONTO DE ESTRANGULAMENTO NO.9

Vis8c sobre Modalidade de
a comunidade atendimento

Hivel de adequagfo da
tecnologia utilizada

Ponto de Estrangulamentec
No. 3

Possibilidade de
aplicag8o de

tecnologia

alternativa
Receptividade Apreciac#io dos
a tecnologia recurscs [(humanos,
alternativa materiais e finan-

celros) disponlveis



ewatyTEOod
sersodear &P IVIOL

seTIgyTUnwod ‘Bao otody

IelUBUTTR OTUSWTOOSSRAY

gealaIods?® "AT9% oredy

g1eang e "ATl1e ¥ ofody
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o0ITARE o4I0dBuURL]

OTIYTA BUWSASTS

QUADRO IIX-A

euwqIn Bzedwy]

AGENCTAS ENTREVISTADAS 1/

nouomwﬁ

engy ep ojuluUToLeIERqY

RECEPTIVIDADE & TECNOLOGIAS ALTERNATIVAS SEGURDO

42

69
b3
41
33
25

Conhegimento de
axperifncia
Possibilidade
de - aplicagéc
Exemplo de
aplicagdo
Existéncia de
experiéncia
Principais
problemas

1/ HNivel de incidéncia de respostas, por servigos.



QUADRO III-B
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VISAO DAS AGENCIAS DE PRESTACAC DE SERVICOS URBAHOS

SOBRE A COMUNIDADE 1/
5
AHEIRHE
L] +1>°3ﬂ1+‘-:s|
@ A EIEEIE
<« Q m|la|ple]| Blp
Q Sl |[AT M A
o o Slanlstorm| g
o — v[lo|x|la] 3
o BRI E I A E AR
AR AN AR
IR R E
=1 3 Lig| BB B |k
Vlim|aglajolal [w|slw|o|e
| oim| E| & Frl o
plelplae|rl@lan|ojo|OC|lLPIO]|l A
alo| PB4 |m A= B ||
HEIEEIREH IR EER:
2lald|aldiald|d|d|<S|<| 2| 2
Tarifas que levam em conta
capacidade de pagamento 71718 3j4t— ) =r-t-|-[-]|-1 26
Definigfo de
prioridades 3133|545 —-rB6|6|6]4]4] 49
Definigio do
padrio de
Expectativa stendimento 2)214f 3|4 51|88 |8[4)2) 5
de
participagio | Gestdo de
comunitaria servigos 5(5i4j4i6:6|2|8|8(8[3]|4}62
Execugdo de
obras gi{Bl2|4i1{3(—-|6¢6(6( 112143
Aceitacto das
solugdes 21213 4|172|—-|8)8|8[211]4a4
1/ Nivel de incidéncia das respostas, relative A&s nove cidades

pesquisadas,
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" QUADRO 1I1-G

APREOIACAO DA MODALIDADE DE ATENDIMENTO

2|8 »
i o - 3 O
Wl | >} @] 5
o plelalA| 2| .o
o ale|FiLi 8|8
] © m| W |+$ a H| o
o 3 Zle|3815) 3
b s (o2 R R R
o
o o .| o
2 RV AL I S T (S R (A I
= o | a o el ) B w
< N o[ |[D[w [0 ] & 4
E Dbtgawﬂﬂﬁo
olw g lsjolm| -|s|=s|al 0| o
Q@O | N Bl A 2 I3
Yl |loe|owlalo|[wm|o|lo[o] ¥} ¢
alo g |leigig|a|la|2lal a5
Ala|5|al2l5|a]8|8]8) 8%
< [ a || e 3 o || 2 - é
Indicar populagic
beneficiada 1/ 71676l B]5]|3j3]|2}2 31
Agéncia S|R{R|R[R|R¢{RAR{R|RAR{ R Rt S
Qualidade Outras
dos Agéncias R|D]J]A!IRYR|{ D|OD|]R|[D{R|R[R
sarvigos
Prestados
segundo 2/ Comunidade, R {D| R{R| R| D|D|D|D| Dy D1 R
Imprensa Dy{P{R|R{ ARl Dj AR{R|{ D] R| D| R
1/ Wivel de incidéncia das respostas, relativas &8 hove cldades
pesquisadas (por servigos).
2/ B = Batisfatério
R = Regular
D = Deficiente




AFRECIACHEC FEITA FELA AGENCIA COM RELACSO ACS RECURSOS FINANCEIROS,
HUMANOS E MATERIAIS DISPONIVEIS PARA OPERACKQ/MANUTENCEO OU

QUADRO III-D

AMPLIACAO/MELHORIA 1/

45

5y [}
! d |l @] u|S8
— > - > L [N
] o - @ -t 2 1
d £ | » [ Y [~ I
g Pal o =] N 7] -
a o 8t e | | ol B| g
%] m o M|~ ] H| A
o - e | g g | @i 4B
- e gl e|o| e ] 8
LR ] o
O 2 -] [ Q . - aQ
- o | || o 3 - > = | e -
o a | < - sl > — -t a w
2 lEIS (8213125585
Zlalelalb/8|5 5ial|n|3!a
] - " L]
@ o
Sle 38| R|le|[8]lo]|leleid]|o
no&us’ﬁaﬁ'ﬂﬂnﬂ
a|ldl BR8]l al&18|2]2]&
< | @Al | =] £ | | S| @ Q|
Cperag8o/
Recursos Manutengdo | § S| S| D|R R R D D D DD
financeiros Ampliacdo/
Melhoria D o|D|D|]D]|R Ri O D D D[ D
Cperagdc/
Recurscs Manutengdo | § s R D| R S 5 S S - - S
humanos Ampliagdo/
Melhoria R R D|D|D|D s D D| - - D
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2. PONTO DE ESTRANGULAMENTO No. 1:
DEMANDA POTENCIAL DE SERVICOS x DEMANDA APREENDIDA DE SERVICOS

Este ponto de estrangulamento baseia-se na andlise dos
mecanismos utilizados pela comunidade, para explicitar suas
necessidades e reivindica¢des de servigos urbanos (expressfio da
demanda potencial) e daqueles utilizados pele governo local
(conjunto de agdncias de prestagho de serviges urbancs e
administrac8c municipal), para apreensfio dagquelas necessidades e
reinvindica¢des (formagfo da demanda apreendida).

Entende-se como Demanda Potencial de Servigos , o conjunto
das necessidades que uma determinada populagio consSidera
imprescindiveis para a obtengio de uma vida urbana de acordo com
as suas aspiragdes.

Admite-se que a comunidade poderia exprimir suas
necessidades e reivindicagdes, em termos de melhoria ou expansado
de servigos urbanos, de forma eficient¢ € representativa quando:

- procurasse organizar-se em grupos do tipo de associagdes
de bairre ou de meradores, onde pudesse debater seus
problemas comuns e coordenar esforges para a sua solugdo;

- tivesse expectativa de que suas reivindicagbes fossem
atendidas e que pudesse contribuir na soluclo através da
sua participagdo.

Por outro 1lado, entende-se por Demanda Apreendida de
Servigos a apreensfo oficial pelo governo local da demanda
potencial; ou seja, a forma pela qual © governo local procura
identificar as necessidades e reivindicag¢des da comupidade, em
termos de melhoria cu expansfo de servigos urbanos.

Admite-se, ent#o, que o governo local, para captar de forma
mais eficiente a demanda potencial de servigos urbanos, deveria
dispor n#o s de uma vontade explicita de fazé&-lo, como também,
deveria procurar institucionalizar mecanismos e formas de
relagdes com a comunidade, capazes de receber as reivindicagdes e
dar-ihes cursc. HNeste sentido, & administragfio local seria mais
eficiente guando:

- dispusesse de mecanismos e instrumentos institucionaliza-
dos para apreender as reivindicagdes oriundas da
comunidade;
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- estivesse recéptivo a estas reivindicagdes e tivesae
expectativa de 4que a comunidade pudesse participar das
soluedes dos seus problemas.

Uma situag8io nfio estrangulada se caracterizaria quande: uma
comunidade organizada e reivindicativa com expectativa de
participar na solugio de seus problemas, correspondesse & um
governo local receptivo As suas reivindicaedes, disponde de
instrumentos e mecanismos institucionalizades vpara recebé-las,
discuti-las, priorizd-las e dar-lhes curso, e que estivesse
aberto & participagfo da comunidade na eacolha, definigBo e
implantag@o de programas de melhoria e expansio de servigos
urbancs,

O DU-Z admitiu que, na fase atual, poderiam exisatiyr
instrumentos de relacionamento mais regulares, que dispensassem a
realizagio de campanhas, para tornar poasivel a expressgc e o©
reconhecimento da legitimidade e da representatividade = das
organizagdes comunitarias e de suas reivindicagbes.

Esta hipbdtese supoé que as organizagbes comunitirias ternham
a perspectiva concreta de participagfic no processo de melhoria e
expansio dos servigos urbancs estendendo-se, desta forma, o nivel
de influéncia da cidadania sobre a gestdo municipal. 1/

Por outro lado, esta evolugdo do relacionamento comunidade x
ZGVerno local teria conseguéncias sobre a forma de
institucioralizagdo daquele relacicnamento. C(u seja, o governo
local, face 4 constatagfo da evolugfic do movimento comunitério,
tenderia a promover a instituigBo de mecanismos que permitissem
uma maicr relagflo com a comunidade. Desta forma, a existéncia de
am organismo especifico para receber e . dar curso as
reivindicagdes (consideradas no DU-1, como situagfo ideal) ndo
seria suficiente, na fase atual, para exprimir a receptividade do
governo leocal.

Procurou-se intedrar na andlise ndco somente os aspectos
relatives 4 realidade concreta observada, mas, tambdm, aspectes
relativos &4 expectativa existente de uma e cutra parte sobre &s
possibilidades de evolugéo do relacichamento observado.

A rartir destas consideragdes, dois condicionantes
confrontados permitiriam & anjlise do ponta de estrangulamento:

- Formas de Manifestagio da Comunidade
- Formas de Manifestagdo do Governo Local.

1/ Esta seria uma forma de compensar a constatagic de que a
expressio das reivindicagtes ngo seria suficiente rara
assegurar ) seu atendimentc, face, entre outras, &as
limitagbes de recursos da punicipalidade.
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2.1. Formas de Manlfestag¢Bo da Comunidade

Esta condicionante & decorrente dos resultados obtidos
através da anilise de indicadores, gque mediram o nivel de
organizag8o da comunidade s a vis8o que e=ta comunidade tem em
relac8oc ao governo local, significando que as formas de
?a:ifestacﬁo estlio condicionadas basicamente por estes deis

atores.

Tentou-se, através de informacdes obtidas nas entrevistas e
na percepedo da equipe sobre as cidades visitadas, 1listar outras
formas maia frequentes da comunidade encaminhar auas
reivindicagdes, além das campanhas pesquisadas aivravés do
gquestiondric apresentado &s associa¢des comunitdrias.

Notocu-se que as aascciagdes 580 sempre o instrumento
censiderado adequado pela comunidade para representa-la diante do
governo local, seja qual for o melio de comunicagfo e a forma de
fazé-lo, como & o0 case das campanhas, que abareceu em situacio de
destaque relativo uma vez gque a pergunta fol induzida.

Ao contririo da constatagBo feita no DU-1, a tendéncia
observada nas cidades visitadas & a de mobilizag®o crescente da
populac#io para agrupar-se em assoclagdes, organizando-se a fim
de dar peso s reivindicagdes e pressionar a administrag®o local
para & solugdo de seus problemas. Observou-se, também, a busca de
niveis de participacio mals abrangentes e efetivos pars
influenciar na definigfBio de prioridades, de planos e programas e
gestdo dos servigos.

Assim é que, em relaglio aoc numerc de asscciagdes
comunitarias existentes, notou-se um aumento significativo deste
tipo de agrupamento st uase todas as cidades nestes dez ultimes
anos, destacando-se Juiz de Fora, Campina Grande e Londrina,
pela abrangéncia geogrifica das assoclacdes.

Este fentmeno foli reconhecido por todas as associagdes
entrevistadas (média de seis por ceidade), e Jjustificado, na
maloria dos casos, como decorrente de um procesasc de
conscientizag8o da comunidade em relacfo acs seus direitos guanto
ao acessc acs bens gerais da sociedade e, principalmente, acs
servigos wurbanos bésicos para sua sgobrevivéncia, que neste
pericde =me deterioraram bastante em termos de qualidade e
cobertura populacional.

O nymero de associados nas associagdes existentes - outro
indicador do nivel de organizac¢Bo da comunidade - mostra também
um substancial aumento, principalmente em Londrina, Juiz de Fora
e 580 Luis, com uma média de 1.000 adcics por assoclaclSo de
bairrc. Estas cldades afic tambédm as que {&m malor porcentagem de
pessoas associadas em relaglic & populag8io total, com 43%
{Londrina e Juiz de Fora) e 11% (S3o Luis}.

Camplna Grande, que teve uma situaglio de destaque neste
indicador no DU-1, apresenta um nimero reduzido de sécios (132),
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apesar da grande repregentatividade de suas associagdes. Pelotas,
de forma semelhante, apresentou uma média de 82 sdcios por
associagao. Cabe observar que os dados referentes ao namero de
asscciados guardam estreita relagdo com o nivel de organizagio
das associagbes, que se expressa, entre outros aspectos, pelo seu
grau de formalizagfio juridica, o© que influencia necessariamente
na concep¢fo do significado de "associado”,

Considerande que, a existéncia de federagao ou entidade
similar que congregue as associagdes comunitdrias de uma cidade,
expressa um grau a mais na sua organizagfio, uma vez que constitui
uma entidade representativa da comunidade a nivel municipal 1/.
Verifica-se que a maior parte das cidades pesguisadas dispde de
pelo menos uma. Citamos, & guisa de informapfo: Juiz de Fora (2},
Campina Grande (1), S#o Luis (1), Pelotas (1), Londrina (1) e
Campos (1).

Em termos de campanhsas - guantidade, objeto, resultados e
formas de desempenho - como um dos indicadores de
representatividade das associag8es e como uma das formas ainda
utilizadas pela comunidade para expressar suas reivindicagdes,
percebe—-se uma redugfo deste tipo de manifestagfo, na maloria das
cidades, em confronto com a situagio detectada no DU-1. Isto se
explica pelas outras formas de express#o que a comunidade tem
utilizado para apresentar suas reivindicagdes, tais como: os
conselhos, as comissdes integradas (comunidade/governo lotal), as
reunides nos bairros com a administragBo local, os melos de
comunicagio e, enm especial referéncia, o SIM (Sistema de
Informag8c Municipal), etec. N&o foi possivel, por guestdes de
tempo, avaliar estas modalidades sob a mesma dtica em que foram
pesguisadas as campanhas, © que restringiu o nivel de andlise
4 simples constataciio. Mesmo assim, destaca-se mais uma vez Juiz
de Fora (17) e, em seguida, BS5&o Luis (140), guanto & quantidade
de campanhas realizadas nos fltimes 5 anos; sendo que Juiz de
Fora apresenta um percentual significativoe de campanhas c¢om
resultados peositives (70%).

Quanto ao objetc das campanhas, a incidéncia do tema
servigos urbanos foli uninime, evidenciando 4gque as reals
necesaidades da populagfo estfe além do gue lhe & ofertado peio
governo local.

buas cidades aparecem com um grau de organizagio comunitdria
satisfatdéric, Juiz de Fora e Campina Grande, ambas <com boa
capacidade reivindicatdria. S8oc Luis, Pelotas e Londrina ficam
num nivel intermedidrio.

Com um baixo nlvel de organizagfio, ao gual se alia o
desestimulo da administragfc local & priatica da participagio
comunitdria, destaca-se Campos, com caracteristicas de cidade
estagnada, apresentando os mals baixos Iindices em todos os
indicadores analisados.

1/ Em alguns casos a nivel estadual (S&o Luis).
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Teresina & quase um caso § parte. Com um grande nimero de
entidades asscociativas & um percentual signifjcative de campanhas
de sucesso, n3o revela qualguer avango em busca de outros meios
de manifestacdo.

Em Ribairfc Preto e Goifnia, njc foi possivel a aplicagde
dos gquestionArios nas associagdes, N3o obstante, a eguipe
percebsu que, em Ribeirfo Preto, as asscociagdes se organizam em
fungdc de outros interesses, uma vez qu® & satisfatdrio o
atendimente dos servigos urbancs basices, objeto da presente
pesquisa. Verificou-se que as reivindicag$es expressas pela
populagio considerada carente referem-se & servigos mais
sofisticados, como telefone e agéncia bancaria, por exempla. Em
Goisnia, a opiniZio dos entrevistados foi “"rasa’, néc permitindo
uma apreens#o Jjusta do nivel de organizagfo comunitaria all
existente. No entanto, pdde-se constatar a existéncia de wum
ntunero importante de associagdes, sendo as mais atuantes aguelas
ligadas aos moradores de invasdes (20% da populagHo urbana).

Percebeu-se que a populagfo deos municipios sstudados procura
buscar outros canais, além das associagdes comunitarias, para
fazer c¢hegar ao governo lccal suas reivindicagbes, mas, em
algumas cidades, istc se torna dificil pela posigio de blogueiec
muitas vezes adotada pela administragdo local. S&Ho exemplos: Sac
Luis e Londrina. Em Juiz de Fora, C(ampina Grande ¢ Pelctes, a
situacie & diferente, onde a comunidade congquista espago cada vez
mais amplo na gestdo municipal.

Em outras cidades como Londrina e Campos, nota-se uma
atitude ambligua por parte da administracdc <que, conhecendc as
necessidades da populagfo por diversos meiocs, procura sncaminhar
e =atender As relvindicagfes, priorizando~as segundo sua prépria
decislio.

Contudo, a equipe percebeu que na maior parte das clidades
pesquisadas, a comunidade tem expectativa de contar com o apcio
dos governantes  para Se organizar, num esforgo conjunto para
scluclionar seus problemas. Onde ha mais eatimulo, como Juiz de
Fora, Campina {rande e Pelotas, o processo de desenvolvimento
comunitaric cresce de maneira acentuada.

Quanto aoc indicador gque reflete a expesctativa de
participagfoc da comunidade no processe d2 desenvolvimento lecal,
em fun¢fo de como a administragfBo municipal poderia melhor
resplver seus problemas, eém quatro cidades (S&o Luis, Teresina,
Juiz de Fora e Londrina), as assuciagdes entrevistadas
expressaram a necsessidade do estabelscimento de um “canal de
ligagic entre a comunidade e o governo local’, para receber e
encaminhar suas reivindicag¢des. Chama-se a atengfo para ¢ fato de
que os entrevistados optaram, em gquase todas as cidades
visitadas, por mais de uma alternativa de participagic. No case
de Pelotas, observou-se gque o item "Qutros” fei utilizado pelas
quatro associagdes entrevistadas, que al colocaram como
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expectativa o desejc de que a Prefeitura “escutasse” mais as
assaciagdes (2) e que tivesse mals recurso= para atender 4s
necessidades da populagdo (2).

Em Juiz de Fora, a copgfioc pelo canal de ligagfo reforga a
utilidade desse tipo de comunicag¢8o com o governe local, pois a
receptividade & beoa em 1termos de “epcurtar” o caminho das
reivindicagfies para converté-las lpgc em a¢des. Nas outras
cidades, observou-se também ¢ mesme tipo de expectativa, rpela
prépria  necessidade que sente a populaglBo de um ¢anal direto de
comunicagio com & Prefeitura para expor suas necessidades.
Examinande as fermas de participagBio indicadas pela comunidads
para atuagfo Jjunto ao governo local, conclui-se que, em quase
todas as cidades, houve uma evolugdoc no nivel de expectativa,
medida pela incidéncia do item referente & “indicaglo de
prioridades nas reivindicagbes”, vindo  em seguida o item
“discussfo e participagdo na escolha de solugdes adequadas’™.

Observa-se gue, Juiz de Fora e Campina Grande, <idades que
apresentaram um satisfatdrio grau de desenvolvimento comunitério,
s8c0 as gque utilizawm um maicr ndmero de canais para fazer suas
reivindicagdes, ocu seja, seis das doze formaa listadas pela
equipe.

Ribeir&o Preto, sempre um caso & parte, revelou somente dois
canais: o8 meics de comunicagfo, pela atenclo dada &4 imprensa
pela Prefeitura e a documentagdo oficial, por ser uma tradiegdo
lecal.

580 Luis, com uma populagic razoavelmente organizada,
apresentou cinco maneiras diferentes de se mpanifestar, todas,
porédm, tradicicnais.

Em Pelotas, observou—se pouca utilizagho pela comunidade
local de mecanismas tradicionais para canalizar reivindicagbes;
sendo forte a atuagdo das comissdes e das reunifies nos bairres,
principalmente em conjunto com as agéneias prestadoras de
serviges, para discussic de linhas e agdes de trabalho.

As demals cidades n3o revelaram grande avango na forma de
manifestar-s5e, permanecendo naguelas <convencionals, tals como:
audiéncias com o Prefeito ou Becretirios Municipais, solicitagdes
aos vereadores, campanhas, documentagfo oficial dirigida ao
Prefeito ou secrethrios e wmelos de comunicagfo.

No entanto, & notbric o fato de que ha expectativa da
comunidade nessas cidades quanto 4 abertura de noves canais de
comunicagdo direta com o governo local.

As formas de manifestagfo da comunidade também foram
analisadas, segundo o ponte de vista da Prefeitura, do drgio
central de planejamento e de outras agéncias municipais.

Através da superposigfo das informagBes obtidas com os
entrevistados, percebeu-se a gquase auséncia de justaposigdo de
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opinides, com excegfc de Juiz de Fora e Pelotas, pelo fato destas
cidades possuirem canais de comunicagfio mais definidos, e de
Campos que, pela excesso de centralizagdo da Prefeitura, fica
evidente que o fHnico canal existente para manifestaglc da
comunidade & o gabinete do Prefeito.

Vale ressaltar o fato de gue o governo local nic menciona
em memento algum as campanhas, como meio de tomar conhecimento
das necesaidades da populag8o. Tal fato vem comprovar mais uma
vez, nfo serem estas tfo importantes como o foram & época da
pesquisa DU-1, guando a comunidade, para se fazer ouvir, ndc
tinha apoio do Governc Municipal, nem outras opeBes gue lhe
permitissem o acesso & mAguina administrativa.

Segunde o©s drglos de planejamento, a situagfie modificou-se
um pouco. A maioria tem optade pela “"Audiéneia com ¢ Prefeito”
(580 Luis, Teresina, Campina Grande e Campos), sendo gue SHo Luils
e Teresina também apreosentam outras alternativas.

Seb © ponto de vista das agéncias municipais, as associagdes
das cidades de 380 Luls, Teresina e Campina Grande indicaram
"outras formas” de encaminhamento de suas reivindicag¢des tais
como: clubes, federa¢des, ligas, eteo..

Percebe-se gque algumas cidades avangaram mais gque outras no
Processo de desenvolvimente comunitério. Naguelas onde a
populacda encontra-se mais organizada e consclente da
possibilidade de ‘sua participac8c na administracde local, as
formas de manifestagfo tradicicnais e limitadas estBc sendo
substituidas ou ampliadas por outras, gque reforgam a legitimidade
das asscciagdes, conduzindo a uma verdadeira participagio.

2.2. Formas de Manifestag¥c do Governo Local

De forma semelhante ao item 2.1. (Formas de Manifestaglo da
Comunidade )}, este condicionante & decorrente de dois ocutros, ou
seja, do nivel de organizagfc do governo local para apreender as
reivindicagfies da comunidade e da viséo do governo local sobre a
comunidade; ie., a receptividade da administragéo as
reivindica¢des e sua expectativa guanto a participacdo popular no
processo de melhoria e expansio dos servigos urbanos.

Constatou-se que Juiz de Fora ¢ a 4nica cidade que dispde de
brgéo especifico para receber e encaminhar as reivindicagges da
poepulagio -a Azsoclagloc Municipal de Apoic Comunitirio (AMAC)-.
para onde Se dirige a maioria das solicitagles. Apds uma triagem,
a AMAC dJiscute as propostas com a comunidade no seu prépric
bairra, para priorizar as &a¢des junto & cada agéncia especifica.
Além disso, a AMAC promove com as associagdes, encontros de
avaliagia de desempenho, visando o aprimoramento das relagdes
comunidade/governo local.
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Juiz de Fora ¢ também a dnica cidade que possui um  sistema
de Informacdoc Municipal (5IM), qgue capta por telefone as
reclamagdes da populagdo. Begunde o funcicrério entrevistado,
este sistema ¢ utilizade preferentemente por pessoas mais
qualificadas”.

Campina Grande, Pelotas e, ainda, Juiz de Fora contam com
conselhos ou comissdes formados por representantes de varias
entidades, inclusive e principalmente das associagdes. Em
reunides periddicas sdo debatidos os problemas do municlpio.
buscando-se as solupdes wmals adequadas para oz problemas da
comunidade .

Quanto &s informagdes dos 4rgdos centrais de planejamento,
sobre os dades manipulados para a formulagde de s=seus planos,
notou-se que hi uma tendéncia de respostas afirmativas a duas
alternativas apresentadas no guestionfrio, em todas as <idades
pesquisadas. Seis cidades assinalaram Y utilizagao da
"conhecimento dos técnicos da equipe” e “outras informagbes’, o
que indica uma busca de ocutros instrumentos de planejazmentc além
dos ceonvencionais e, também, uma visivel mudanga na mentalidade
das administragtes locais.

Pela &tica das agéncias prestadoras de servigos, daz nove
alternativas sugeridas, come fontes de informagdes para
elabeoragio de seus planos, verificou-se gue as mais frequentes
foram: resquisa de campe  (42), consulta a assuciaghes
comunitarias (37), outres  (31). literatura técnica (27,
reclamag@es individuais (23), reivindicagdo de wvereadores (22),
lejtura de jJornais (1%), pesquisas de opinifc (17), e por 4ltimeo,
reivindica¢®es de empresas {11}

Cabe agui uma observagfo gquantc ao item “outras fontes',
citadas em 31 agéncias entrevistadas.

Como a maloria das agéncias nio esclarece e outras afirmam
"necessidade do servigo”, supfe-se que esta fonte corresponde &
decisdes impostas pelo Prefeito; este fate ¢ confirmado pelos
resultados cbtidos no indicador referente aos critérios
utilizados pelas agéncias para definigfo de areas carentes, onde
2 resposta “orientacdc superior” tem maior frequéncia.

No que se refere acs critérios utilizados pelas agéncias
para definiglo de Adreas carentes, o item mais citado foi o da
"intensa necesasidade do servigo"” (45}, situagdo que também foi
constatada no DU-1, e que mostra ser um critérioc comum & maioria
das agéncias onde que a opini#ioc pablica tem ressonfncia. Em

saguida, aparece a ‘“orientagidc EBuperior” (26), indicando a
prevaléncia da opini%o do Prefeito nas decisdes locais. © "nivel
de renda”, que ficou em 3o. lugar (25), teve no DU-1 uma menor

incidéncia, por ser, na é&poca, um critério de pouca significacgio
para o Poder Pdblico, que n#o tendia a adeguar o servigo ofertado
43 possibilidades de pagamente da populagdo. Em fungfo da
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escassez dos recursos disponiveis a nivel jiocal, ji se nota agora
uma razodvel preocupagdo com o nivel de renda do piblico a ser
atendide.

Examinando-se o caso Juiz de Fora, ¢ interessante notar a
pouca expressividade do critério “experiéncia com grupos
comunitirios”, o gual per outro lado aparece com destagque apenas
em Campina Grande.

Ezste mesmo indicador, analisade pela é4tica das agéncias,

apresenta-se de forma diferente, pois a predominéncia da
expectativa da participagdo da comunidade incide sobre a "gestdo
dos servigos ofertades”, item cuja defini¢Bo & bem mais

abrangente que as anteriores. Como as ag@ncias municipais atuam
em contato direto com a prestagdco dos servigos, & coerente
admitir-se gque o conceito de co-participag¢iio da comunidade se
estenda além da atividade de planejamento e venha a abranger &
administragie dos servig¢os prestados. Segundo a maioria dos
entrevistados., este tipe de participagfio & mais efetiva e
eficiente para a manutengfo e fiscalizagho dos equipamentos
uzrbanos Be ocorrer junto a uma populagfio com capacidade de se
articular e organizar.

Da anilise dos dois condicionantes mencionados gnteriormen-
te, pode-se concluir que um governc local com um bom nivel de
organizacfo institucicnal, capazs de captar as necessidades da
populagdo e a elas dar curso, esty apte a responder as
expectativas que possul em relagfo & particlpagic comunitiria no
processo de planejamento local, c¢omo & o cesp de Juiz de Fora,
Campina Grande e Pelotas.

Percebeu-se que, nestas cidades, o governo, impossibilitado
de atender a todas as reivindicagdes por limitag@es de ordem
financeira, procurou rriorizi~las em colaboragio com a
comunidade. Por isso, nestes casos, a integragdo dos &rgios
setoriais como as comissbes, os conselhos ou similares, tende a
evidenciar a atitude positiva do governc local, estimulando-se
com isso o processo participativo.

As formaa de manifesta¢fio do governo local estfio mais bem
expressas nos condicionantes referentes ao nivel de organizagédo,
relos meics disponiveis para identificar as reivindicagdes da
populagic e pela expectativa de participagho comunitaria.

Pracurou-se, por isso, exawminar a visfo e expectativa do
governo local - segundo as Prefeituras, os 4rgios de planejamen-
to e as agéncias prestadoras de servigos -, em relagfo ' &
participagfio comunitéaria.

As Prefeituraz de Juiz de Fora, Campina Grande, ERibeir@c
Pretc e Pelotas revelaram ter comc expectativa de participagio
comunitaria, a colaborag8o destas na elaborag#io de programeas
conjuntes € no estabelecimento de prioridades. Percebeu-se
nesses cascs que hi uma razojvel sintonia com a comunidade, o gue
indica ser esta uma forma de participagdio bastante adequada para



b6

sontribuir na gestdo local no momento atual. Vale ealientar que
nestas cidades, - com exceqlo de Ribeirfio Preto, por ser um caso
atiplco-, observou-se uma abertura politica maior e um nivel de
organizag#io institucional mais adequado, para apreender as
reivindicagdes comunitdrias 1/. Como foj wisto, a capacidade de
resposta nestas cidades também se destacou das demais.

Sob o ponto de vista dos 4rglos de planejamento, dirigentes
de gquatre cidades (Ribeirfo Preto, Tereszsipa, Campina Grande e
Juliz de Fora) responderam afirmativamente quanto & influéncia
das reivindicae¢®es comunithrias sobre a definig#o das prioridades
muricipais. Tal procedimente & confirmado pelos resultados
referentes A4 natureza das Informaedes utilizadas pelo érganizagto
central de planejamento daquelas meamas cidades na formulagBo de
seus plancs, gque correspondem &g quatro respostas® positivas ao
item “informag¢Bes oriundas da comunidade”.

Em S8c Luls, Campos e Londrina, easa influéncia se dé&
parcialmente e de forma reatrita. Em Londrina, se constata que as
associagdes existentes nos conjuntos habitacionais sfe viatas
pela mnicipalidade como mini-prefeituras, embora muito mais pela
facilidade de administra-las do que por uma atitude politica de
estimulos & organizagBo comunitaria da administraclio Jlocal, Em
- 580 Luls, as reivindicagdes s8io consideradas guase que scmente em
épocs de elelebes.

2.3, Andlise do Ponto de Eatrangulemento ne. 1

0 pals neste momento sitravessa uma Tfase de transigéo
prolitico-administrativa que por suas caracteristicas tem
contribuido para uma malor aproximagio entre os governos
municipais e as comunidades locais. Nota-se que ambas a= partes
buacam encontrar mecanismos institucionsaisz que atendam &
crescente expectativa de uma malor participa¢8o comunithria e que
também permitam a superagiio dos obstacules de ordem conjuntural e
estrutural que afetam o desenvolvimento da socliedade brasileirs.
Eates fatca se refletem, comeo Se nota & seguir, sobre a an&lise
deste ponto de estrangulamento.

Comperando-se as situagfes reveladas nos condicionantes
examinadoa, verifica-se a existéncia de niveis diferenciados de
compatibilizacBo entre & demanda potencial, eXpressa rela
comunidade em teérmos de reivindicaces, e a demanda apreendida
pelo governo 1local, expressa pela sua capacidade de perceber
agquelas reivindicagdes e dar-lhes uma sclugfio.

1/ As Prefeituras Municipals de Juiz de Fora, Campinag Grande e
Pelotas indicaram a inten¢io de contar com a comunidade para a
pratica do mutirB0. Em Juiz de Fora, existiam cerca de 70
mutires, e a3 opiniles se dividem entre o3 que ©3 conaideram
perfeitamente viavels e neceasarios e os gue manifestaram seu
protesto gquantoe 4 disseminac8c dessa pratica somente entre as
camadas pobpulares.
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Juiz de Fora aparecs como cidade que apresenta um
satisfatdrio mnlvel de compatibilizag&o. Em situagio levemente
infericr, encontra-se Campina Grande.

Pelotas que passa por uma fase de transigcio devide a ajustes
no sistema de planejamento municipal, encaminha-se para uma
situagic satisfatdria. Apesar da razodvel organizagho da
egtrutura municipal, nota-se que os mecanismos de apreensdoc das
demandas da comunidade s3o novos e Que ainda se ressentem de
alguns conflitos entre a comunidade e a administrag8c local; o
governo municipal nao receonhecendo plenamente a
representatividade das associag®es de bairro, segue promovendo
assembléias comunitéarias para aferir a legitimidade das
reivindicagdes que lhe s8c apresantadas.

Numa situagioc intermedidria estaria 3Sfc Luis, cuja
comunidade demonstra uma boa capacidade de reivindicar e de
manifestar-se, n#o contando entretanto com uma correspondente
atitude por parte do governo local, frente as reivindicagdes das
associagbes de bhairro existentes. Ha uma clara falta de percepgio
do governo aos problemas reais da populagio.

Londrina revela uma situagio atipica, em que a maioria das
assoclagbes foi compulsoriamente formada. As relivindicacbes
tendem nesse caso a Ser de caridter astrutural, e o governc local
faz pouco esforgo no sentido de aproximar-se da comunidade.

Teresina e Campos 380 as cidades em que a3 compatibilidade
comunidade/governo local se dé de forma mais deficiente. No
entanto, ressalta-se hd um potencial latente para gue a populagéo
se organize de melhor forma para assim pressionar o governo
municipal, o qual, ainda trata de resguardar algumas atitudes
remanescentes do excessive centralisme anterior.






5. PONTO DE ESTRANQULAMENTO Mo. 2:
DEMANDA APREENDIDA DE SERVICOS x DEMANDA OFICIAL DE RECURSO0S

O confronto entre a Demanda Apreendida de Servicos e a
Demanda Qficial de Recursos revelaria um estrangulamento, quando
a disponitilidade efetiva de recurses deo governo local ndo fosse
suficiente para promover a expansdc ou melhoria dos szervigos
urbanos reinvidicados pela comunidade,

A andlise do momento atual e a histdria recente das cidades
de porte médio revelam que os mBovernos locais n#o tem sido
capazes de obter os recursos suficientes, para fazer frente 4s
necessidades de investimentos em servigos urbanos.

Esta incapacidade de arregimentar recurscs serla decorrente
de fatores estruturais e conjunturais, Os primeires seriam
relativos 48 condigdes sbdcio-econdmicas dos municipios,
condicionadas tanto pela estrutura de renda da populagiio, gquanto
pelo wvalor da produgBo locel sagregada. Os szegundos s8o
decorrentes de um maior ou menor nivel de organizaci3o dos
governos municipais, para organizar um sistema eficiente de
arrecadacio, o qual, por sua vez, eataris limitado pelo nivel de
renda da populagdio.

Para levantar esta questdo, procurcu-se delinear uma
abordagem que lncoorporasse aspectos € conceitos mals atuais.
Diante de comunidades cada vez maia organizadas e

reivindicativaa, e de governos locals mais comprometidoa com
aquelas comunidades, pareceun importante tentar introduzir nesta
analise aspectos, tals como!

a) Maximizag&c da utiliza¢8o dos recursos localas (entre
eates, agueles decorrentes da participag¢8Bo da comunidade
na gestdc ou  execugdc de programas de melhoria ou
expansBo dos servigos urbanos).

b) Racionalizag¢o da alocagfic ou aplicag8c de recursos
disroniveis, através do envolvimento da comunidade (via
4drgios representatives) e das agéncias de prestaglio de
servigos urbahas, conaiderando a alternativa de
institucicnalizaglo de um proceaso aberto e
partlicipativo de decisfio,

Neste contexto, a hipdtese central a ser adotade para este
estrangulamente seria assim expressa!
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"0 governo local, face & constataglo de que as necessidades
de obras e servigds demandados estariam além das
disponibilidades dos recurses existentes para melhoria om
expanalc dos servigos urbanos, tenderia a maximizar a
utilizag8ce dos recursos locais e aumentar a racionalizagéo
e a eficidncila da aplicagfo dos recurscos disponiveis".

Para tanto, o governo lecal procuraria envolver a comunidade
(através de seus Org8ios representativeos}) e as ag@ncias de
prestagio de servigos urbanos, visando a elaborag#io de um
programa de ag8o local adeguado Y] reals necessidades
expressas pela populagdo.

A realizag8o deste programa de aglic implicaria:

a) A identificagdo e pricorizaglico da necessidade de recursos,
envelvendo nfc somente as agéncias de prestagio de
servigos urbanos, mas também a comunidade.

b} A perfeita articulagdo das agéncias de prestagfc de
servigos {municipais, estaduaias ou federais), no
sentido de cbter-se a coordenagBc e complementariedade
das agdes e do aproveitamento miximo da disponibilidade
de recursos,

c) A instituigdc de um processo de decisfo e alocag8o de
recursos aberto e participative, envolvendo comunidade e
agéncias de prestaglc de servigos.

Para avaliagBa desta hipbdtese, foram definidos dois
condicionantes:

- Identificagéio da Necessidade de Recursos
~ Identificaglic da Disponibilidade de Recursos

Estes condicionantes, por sua vez, constituem-se hos pontos
de confronto principais da andlise e estfic c¢orrelacionados a
uma série de indicadores estabelecidos e organizades, de forma a
viabilizar um processo de andlise ajustado aos demais pontos
de estrangulamento do modelo adotado (vide Quadro I -
Indicadores Relativos ao Ponto de Estrangulamento No. 1).

Finalmente, a validade da presente hipbtese de
aestrangulamento deverd depender de:

a) Melhor adequag8o entre as caracteristicas da coferta de
sexvigo e as caracterlaticas da demanda através da
aproximaglc entre a agéneia e o usuario, com o objetive
de suprir deficiéncias de programagfo, as quais s#o
decorrentes da falta de informagdes atualizadas e de
instrumentos técnicos para qualificar € gquantificar a
demanda (padrdes e normas).

b) Menor distanciamento entre as necessidades efetivas da
populagdo € a disponibilidade de recurscs, considerando-
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se gue as agéncias, neste caso, deveriam estar mais
conscientes de suas possibilidades e limitagdes.

¢) Maior consci&ncia da comunidade em relagfio As limitagdes
e dificuldades enfrentadas pelc governc local e, assim,
maior discernimento nas suas reivindicagfes.

d) Melhor distribuicfo dos recursos nas diversas Areas da
cidade.

3.1. IdentificecBo da Necessidade de Recursos

A anilise deste condicionante estd apoiada na avaliagio de
dois pontos especificos qgue se constituem, respectivamente, nos
condicionantes 3 e 4, conforme o Quadroc 1II - Indicadores
Relativos ao FPonto de Estrangulamento No. 02.

As primeiras conclusdes que se pode tirar, a partir da
andlise dos dados levantados, s3o que: 75% do total das agéncias
prestadoras ,de servigos entrevistadas dispSem de um sistema
atualizado de programagéo de suas atividades. Este percentual
ehgleba tanto sistemas computadorizados, quanto siatemas mais
simples de opera¢lo manual, mas que contam com mecanismos de
atualizaglo periddica. Pode-se observar, per ocutro lado, gque 1/3
do mesmo total n8o dispde de gualquer tipo de informagio para
programag¢fio, operando, guase sempre, de forma intuitiva, a
rebogue de orientag¢des técnicas de nivel superior; ou, ainda,
desanvolvendo suas atividades com base em um arguivo geral ou
similar, reconhecidamente ineficiente para subaidiar tal
atividade.

Com relagio aos servigos urbanos analisados, pode-se aferir
com grande evidéncia o incremento do Setor de Transportes Urbanos
e Sistema Viario, sob a dtica do indicador considerado. Cerca de
T8% das agéncias entrevistadas responsaveis pelc transporte,
dispdem de informagdes sistematizadas em forma de arquive téenice
e/ou similares, quazse sempre de muito bom nivel, Lego a seguir,
dentro do mesmo padrio de satisfatoriedade, est3o0 os setores do
Sistema Viario, que em 87% das agéncias, apresentam condigdes
idénticas.

08 servigos de abastecimento de &gua e esgotos domiciliares
apresentaram um decréscimo guantitative e também gqualitativo em
relacdc aos resultados verificados no DU-1. A situaglic hoje &
menos satisfatdria; somente cinco das nove cidades apresentadas
dispdem de informagles especializadas e =sistematizadas para
programacé¢ de atividades, sendo que a grande maioria apresenta
dificuldades operacionais e financeiras para atualizag8o das
informagdes. Este resultade reflete o grande inchago populacional
que ocorreu na dltima década, principalmente, nas cidades de
porte médio, provocando dificuldades para estabelecer-se um
méicdo de atuwalizagdo cadastral (fichirios, cartcgrafia, ete)
compatlvel com a dinBmica do crescimento fisico-territorial
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verificado nestaa c¢idades. Por outro lado, dentre as agéncias
prestadoras de servigos gue s3o vincwnladas diretamente aos
Estados, verificou-se a incidéncia da informatizaglo em guase
70%, em virtude de estarem centralizadas nas capitais as linhas
orgamentarias e técnicas para a atuaclio das mesmas, fato aque
condicicna fortemente as atividades de programagfc.

Em contrapartida, o apoio 4s organizagBes comunitarias
apresentou um vertiginoso crescimentc de 66%, comparade aos
indices wverificados had dez anos atras. Este fato pode ser
explicado, por um lado, pela redemocratizagfic ocorrida no pals
nos fHltimes tres anegs, dande motivo para que a Sociedade
participasse de alguma forma deste processc e, por outro lado,
pelo creacente empabrecimente das camadas sociais, especialmente
as de baixa renda, associado ao declinioc acentuado dos recursos
existentes a mnlvel federal e estadual. A conjugaplic destes
fatores tem tido a vantagem de induzir o poder piblico a buscar
maximizar seus esforgos através da utilizaglo da forga de
trabalho da comunidade, ne sentide de promover respostas
cohcretas sos seus planos de governo.

Ao contriric das conclus@es do DU-1, onde as desigualdades
regionais pretextavam o razoével nivel de satisfatoriedade
verificado nas cidades do Centro-Sul contra as deficiéncias das
cidades do Nordeste, os resultados verificados no DU-2 demonstram
que a situagBio atual revela uma razoivel modificagl8c do gquadro,
devido a programas especlfices realizados na ultima década, que
tiveram por objetive aparelhar os municipics para as atividades
de planejamento local. As cidades do Centro-Sul, come Pelotas e
Juiz de Fora, Jja& ensaiam medidas de informatizagfo ligadas,
direta e sistematicamente, ao trabalhe com a comunidade,
aprimorande qualitativamente os resultados antes verificados. As
cidadeas do Nordeste, comc S8o Luis e Teresina, apresentam também
indices bastante elevados: em média, 80% das agéncias prestadoras
de servigos, nestas cldades declaram disper de informagdes
sistematizadas para atividades de programagfio.

A primeira conclusfo a gue se chega, sobre a existéncia de
mecanismos de contrcle e avaliag#o, & de gue aproximadamente mais
da metade das agéncias entrevistadas dispde de mecanismos
concretos para este fim estabelecidos a partir de normas
proprias. O restante das agéncias ngo dispdSe de qualquer tipo de
procedimento it&cnico ou metodoldgice de controle e avaliaglo
préprioc, em grande parte (13%) devido 4 subordinagio técnico-
administrativa a &rgfcs de cutras esferas (estadual/federal) e,
na sua maioria (27%), -1 inexisténcia de informagdes
slstematizadas capazes de subsidiar atividades de programagio e
de expansio.

Em relagdc aos servigos urbanos, pode-se constatar que o
abastecimente de Agua, esgotos, transportes piblicos e sajde
possuem um nivel de gerenciamento bem acima da média dos demais
setores. Das nove agéncias entrevistadas para cada um desses
servigos, sete dispdem de mecaniamos eficientes de contrcle e
avaliagdo. Os servigos de abasiecimento de &gua, esgotos e
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transporte publico apreaentam um grau bastante satisfatério, no
gue concerne A4 disponiblliidade de informagdes técnicas sobre o3
servigos, sobre o8 programas de atividades e expansdo e,
consequentemente, na estruturagfo de meios e métodos de controle
e avaliagf@o de suas atividades. Por sua vez, o setor de Satde
Publica que, de acordo com os resultados do DU-1, apresentava
grande deficliéncia neste aspecto, em decorréncia da agdo
centralizadora do Eatado - principal responsivel, na época, pela
prestagho deate servigo - hoje apresenta um quadro
qualitativamente superior. T2% das agéncias de saude
entrevistadas dispdem de condigdes satisfatdrias para
implementaciio de métodes de controle e avaliaglio de suas agdes,
Acredita-se aque a descentraliza¢ic do Setor Satde Publica,
incentivada pelo Governo Federal através de programas como & AIS
-Ages Integradas de DSatde-, +tém sido significativa para o
Processo de estruturagfio do governo local frente 4s questles
ligadas ao setor, principalmente através da efetiva promogio de
competibilizagio das agbes de sadde entre os diversos organismos
locais, estaduais e federais que atuam nos municlpios.

CONFRONTO DOS NIVEIS DE DISPONIBILIDADE DE INFORMACAO X
CAFPACIDADE DE PROGRAMACAC

{Nivels| Disponinibilidade | Capacidade de ‘Nivels
i de informacdo \ programagio |
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Entre oa demais setores, verifica-se que apenas o de apoic
45 organizagdes comunitérias encontra-se em razohvels condigdes
para controle e avaliagho - (guatro entre nove agéncias).
Contuda, vwerificou-se uma evidente e crescente forga no sentido
de se buscar estruturar (institucionalmente) e aprimorar
{tecnicamente) o setor na grande maloria dos municlples
entrevistados.
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Os setores considerados deficientes, s80 em ordem
decreascente: Limpeza Urbana, Apoio &s Atividades Recreativas e
Apoic &3 Atividades Esportivas.

Confrontando-se o©s3 resultades obtidos pelos indicadores
analisados, comparativamente & cada cidade resquisada, pode-se
chegar 44 seguintes conclusdes! a situagfic ¢ satisfatéria para
Juiz de Fora e Pelotas, que revelaram uma capacidade de
programagio eficlente e egquilibrada de acordo com o nivel de
disponibilidade de informagso. Deve-se resseltar, airda, o fato
de haver nestas cidades um significative contingente de recursos
humanos de bom nivel técnico e também a existéncia de empenho
metodoldgico na programagiio municipal. Este grupo desenvolve um
trabalhe intimamente ligado & comunidade, promovendo, dessa
forma, tanto a otimizagfo das agdes locals programadas, gquanto ©
aprimoramento do processo de coleta, sistematizagfio e anbdlise das
informacgdes sobre & realidade local. Esta capacidade de
programac8io ¢ comparavel, em termos relatives, & das ejuipes de
Ribelr8c Pretc e Londrina, embora o trabalho al desenvolvide seja
metodologicamente diferenciado em relagBo 4s duas primelras
cidadea. No o¢oaso, ambas aprésentam recursos institucionaisz e
materiais bastante eficientes, com acervo de projetos elaborados
& programas de agdes estruturados, Diferem, entretante, na forma
® nos meios de implementagdo e avaliaglo dos mesmos, atuando de
uma meneira mais tecnicista e setorial, nBo se verificando niveis
de interagBo e IintegragBo adequados entre 5 comunidade e as
equipes locais, Isto acarreta, evidentemente, dificuldades na
obtenclo de resultados mais satisfatdrios, tanto na formulaglo de
programas mais factivelis e coperacionais como na compatibilizag8o
com as caracterisilcas reais da demanda.

Logs a seguir estariam $S%c Luis, Teresina e Goléinia,
capitais de Eatados, que em fung@io desta condiglBo, apresentam uma
situaglBo relativamente mais complexa. Verifica-se uma razodvel
dizparidade entre as condi¢des locais de informagdo e as
atividades de programaclBo explicadas, posaivelmente, em funclc da
maciga atuaglo dos estados, em termos de recurses humanos,
institucionalis e técnicos junto &s prefeituras,

Em posiglo mencs favoravel est8o Campina Grande e Campos,
que podem ser consideradas estranguladas quanto &4 capacidade de
transformar a demanda apreendida de servigos em programagio
oficlial. HNos dois casos, os sistemas de informacso e programaclo
s#&0 prechrios, devendo-se destacar, entretanto, que Campos detém
a situagdo mais estrangulada de todas, repetinde o© mesmo
resultado obtide no DU-L.

As informacdes constantes do Anexo A do Quadro I1 referem-ae
As agéncias municipais, incluindo-se aji as necessidades
declaradas pelas agéncias estaduais e federaia que atuam na
cidade (alguns servigos de Abastecimento de Agua e Esgotos, Saide
Pdblica, etec.)}., Cabe ressaltar, ainda, gue as necessidades de
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CONFRONTO DOS NIVES DE DISPONIBILIDADE DE INFORMAGEC X
CAPACIDADE DE PROGRAMACEO

Capacidade de
Programag8s H ;
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investimentos resultantes das entrevistas com cada agéncia n3o
representam as prioridades da Prefeitura, no caso de agéncias
municipais, bem como dos estados ou do Governo Federal, no casco
de agéncias estaduais e federais.

Os municipics cujas necessidades de investimentos atingiram
os valores mais elevados foram: Golania, 8#o Luis, Teresina e
Londrina, ec¢ujes resultados apontam no sentide de gue a grande
maioria dos recurscs - estimados em cerca de 60% -, destinam-se
aos servigos de Agua e esgotos operados pelos municlpios através
dae servigoes autdhomos. Fsts situagdo repete as conclustes do
Du-1, onde verificou-se que o ¢rescente fluxo migratbrio para
as cidades mantinha constante o déficit publico em servigos
basicos de saneamento.

Em S8oc Luis e Teresina, a maior parte dos investimentos
demandados destinam-se aoc sistema viArio e ao transporte
coletive. Este 4ltimo item também aparece significativamente em
Goiania.

As cidades que apresentaram menores neceasidades de recursos
foram: Campina Grande, Campos, Pelotas e Ribeirdc Preto e Juiz de
Fora situa-se, dentire todas as cidades, em pozigho intermedibria.

Dentre as cidades gue apresentam menores necessidades de
recursos foi possivel observar gque este indicador estava
intimamente influenciade por duas pré-condigdes bhsicas. A
primeira, também observada nc DU-1, esté relaciconada com a
capacidade de planejamento e de programagio dos servigos
analisados. Neste &mbito, encontram-se Campcs e Campina Grande (a
primeira cidade repetinde a posi¢lio aferida neo DU~1, e a segunda,
em situagHo constrastante com a posigio verificadahi dez anos atrds)
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A segunda pré-ocondiglo esta relaclionada com & redugde das
necessidades de inveatimentos em termos relativos e & adoglo de

metodolegias de trabalho, que pressuponham uma programagio
expedita ensejando resultados satisfatébrios - como no caso de
Pelotsas ¢ Julz de Fora -, em que n¥o & precliso recorrer a
"programag¢des extensas, burocraticas e infrutiferss 1/ de

solicitacéio de recursos (em forma de projetos/programas) a cutras
saferas de governo”.

Finalmente, a andlise do condicicnante "Visfio Sobre a
Comunidade {Aprecia¢Bo dos recurscs comunitdrios existentes)”
feita pele Ponto de Estrangulamento No. 1 reflete-se também no
8mbito do Ponto de Estrangulamento Bo. 2, uma vez que & capaz de
traduzir e avaliar até que ponto as agdncias prestadoras de
servigoa urbanos se encontram receptivas & uma participagio
efetiva da comunidade no processo de melhoria e expansio dos seus
servigos.

3.2. IdentificacHo da Disponibilidade de Recurscs

A andllae deste condicionante eatd apoiada na avallagio de
dois pontos especificos, conforme demonstra o Quadro II,

Para andlise deste condicionante, conaidera~-se qgque &
capacidade deo governc lccal em melhor identificar os recursos
disponiveis traduzir-se-ia em funelo da efetiva diaponibllidade
efetiva de recursca declarados pelas agénciaa, para expans#éic efou
melhoria dos servigos urbancs, como também da sua capacidade de
cocrdenag¢8o e articulagfio interinstitucicnal.

Com zelagB8o ao sistema looal de arrecadagfo tributaria
procurcu-se aferir seu comportamente como formador da receita
municipal, seja em termos de atualizag¥o do cadastro, seja em
relag@o & evoluglo da recelta orgada/receita arrecadada.

As cidades gque apresentaram melhores resultados foram:
Ribeirfio Preto, Julz de Fora e Londrina, que além de disporem de
cadastros em beas condigles de atualizaglio, mostram algum
resultado com relagfio acs crescimentos da Receita Tributéris (ver
Quadro II-B).

Londrina e Pelotas (apezar de n¥c terem seus cadastros
atualizados) apresentam uma evolugBo de receitas bastante

aignificativa, podendo-se verificar que, mesmo a receita
tributadria per-capita, & bastante superior & de outras cidades do
mesno porte populacional. A Justificativa & relativamente

aimples: o© valer agregade da economia nestas cidades & maior do
que o de outras regides brasileiras, notadamente & Norte e a
Nordeste.

é/ FObservacﬁo regiastrada pela Secretaria de Planejamento de Juliz
e Fora.
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S#c Luis, embora tenha hoje seu cadastre desatualizado,
apresentou resultados razciveis em decorréncia da atuaslizaglc
cadastral realizada em 1882. Essa atualizag¢fio promoveu um
incremento real de arrecadag#o em cerca de 55%, onde, o IPTU
obteve um crescimente real de aproximadamente 245%. A partir

dessa data, pdde-ae observar que, em decorréncla da
desatualizaglic do cadastro predisl e territorial, bem como da
defasagem financeira das taxas, iniciou-se um processo de

retrag8o dos resultados obtidos.

Ribeiy8o Preto, que tinha apresentado um razodvel decréscimo
em 1985, estd desenvolvendo uma propostha de atualizaglo do  =zeu
Cédigo Tributario, para aprovagdo pela Cémara Municipal no
proximo exercicio. Por outre lade, desde malo de 1983, a
atualizag&o cadastral estd sendo exercida diariamente on line.

Campos e Goisénia apresentam os resulitades mais
insatisfatérios em relaglo ao sistema local de arrecadagdc. Os
cadastros imobilidrios apresentam uma defasagem muito grande de
informagSes frente 4 atual realidade urbana. Ambas cidades estéo
pleiteando apoio Junto ao MDU (através do Programa Especial das
Cidades de Porte Médio), para implementarem projetos de
modernizag8c da administra¢Bo municipal, com énfase na Area
tributéria.

Comparando-se os resultados relativos aos sistemas locals de
arrecadag8o, wverifica-se gque, no Bmbito da estrutura da receita
municipal, ocorre um elevado grau de dependéncia de recursos
externos. As transferéncias intergovernamentais concorrem, em
média, com aproxinadamente 67% 1/ na formag8c dos orgamentos
municipais, independentemente ds sua estrutura populacional ou
atividade econémica. Neste contexto, a cota-parte de Imposto
sobre ClrculagHo de Mercadorias (ICM} & o principal componente da
receita, sendo que as demala transferéncias n8o chegam a ser
substanciais, mesmo conteando com a cota-parte do Funda de
Participaglio dos Municipios (FPM) principal instrumento de
repasse federal de recursos =mos municlpios.

As receitas prbprias, constituldas basicamente pela receita
tributaria, n#c sSAc em absolutc representativas, & excegfo de
Londrina que apresenta um indice médio de 30% sobre a receita
total s&cima das demals, cujos indices giram em torno de apbenas
15%.

Esta condigfo vem provocando, gimultaneamente, a
impossivilidade e o desinteresse das administragdes locais de
contrairem gqualquer tipoe de divida para implantaglo de seus
projetos de desenvolvimento urbanc. As solugbes tem recaido, na
sua grande maicria, na busca de adequagio +tecnelégica e na
otimizagdo dos recurses locais disponiveis, objeto da anidlise do
Ponto de Estrangulamento No. 3.

i/ Informagéioc obtida do documento “Estudo das Fipangas
Municipais”. Programa Especial das Cidades de Porte Médio II -
CNDU/BIRD- 1884.
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A disponibilidade de recursos, neste caso, significa
envolver os yecursos efetivamente disponiveis, associadosz a uma
apreciaglo qualitativa sobre as condigdes desseg recursos, tanto
sob a obtica de operagfo e manutengdo dos programas de trabalho
das aggéncias, quanto de sua ampliagio e melhoria.

8] Quadro II-C apresenta quantitativamente as
disponibilidades de recursos financeiros nas agéncias
entrevistadas. De imedisto, pode-ze observar que a relagho eptre
o5 recursos disponiveis x recurscs necesshrios estd na ordem de
1:6, em média; ou seja, a necessidade de recursos para as
atividades de melhoria e expansa8ic dos aervigos urbanos, no gue se
refere 4 demanda real do municipio, configura-se seis vezes maior
do que a disponibilidade destes.

Complementarmente, o Quadro II-D apresenta uma apreciagfo
saobre as condigBes dos recursos financeiros disponiveis nas
agéncias prestadoras de servigos. De maneira geral, pode-se
observar que os recursos existentes, tanto a nivel de operagfic e
manutengfo, quanto de ampliaglBic e melhoria, foram considerados
deficientes por B0% das agénclas entrevistadas, seguldos de 41%
que os consideram razodveis. Apenas 5% consideram satisfatérios
os recursos dxistentes, devendo-se registrar, contudo, que este
percentual estd relacionado ao setor de Apoio 4s Organizagdes
Comunitarias, refletinda, assim, &a tendéncia dos governos
municipais em acionar de alguma forma a comunidade.

Com relag8io aos servigos tidos como deficientes, ressaltam-—

se o8 de Atastecimento de Agua e Esgoios, oom recurscs
considerados, na sua grande maioria, Insuficientes; logc abaixo,
Limpeza Urbana, Transporte Pablico e Saide Piblica, numa

configuragiec gquase integral dos servigos considerados basicos de
atendimento & pepulagédo.

0 Quadro II-E mostra a adequagfc ou nfo destes recursos por
setor., Verifica-se de imediato gque, com relagio aocs recursos
humancs disponiveis, existe um nivel de adequagic satisfatdrio
para as atividades de operagcio e manutengdo em torno de 80% das
agencias entrevistadas. Este & o mesmo indice guanto aos recursos
materiais (equipamentos técnicos e loglsticos) existentes para a
mesma finalidade.

Para as atividades de expans8o & melhoria destes serviges,
o8 resultados sHc bastante diferentes. 65% das Agéncias
entrevistadas ndo possuem, atuvalmente, cerdigdes satisfatdrias,
tanto em relagfo aos recursos humances como em relaglo a recurses
para ampliag&@o e aprimoramento de szuas atividades. Esta situagfo
& mais grave quando se verifica que 70% das agéncias
entrevistadas ndo dispoem também de recursos materials para este
me=zmo objetivo.

Comparando-se com os resultados obtidos nas avaliagdes
anteriores, pode-se chegar &s seguintes conclusdes:
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Em geral, todas as atividades n#c dispdem de recursos locais
suficientes para o8 investimentos explicitados pelas agéncias
municipaia. Somente Cempos foge a este quadro geral ndo porque
tenna boa disponihilidade de recuraos (nio tém empréstimos a
pagar e sSua capacidade de endividamento pode ser aproveitada
integralmente), mas pelo fato de gue muas agénclas n¥o tenham
sido capazes de explicitar suas necessidades de investimentos.

Aa demais cidades estfo, mais ou menos, eatranguladas, na
medida em que suas necessidades de investimentoa silo sempre
superiores As suas disponibilidades de recursos. Observou-se que,
4 exceglo do casc de Campos, existe umsa boa capacidade de
programagfio na maioria das outras cidades e uma capacidade de
endividamento bastante significativa.

Por outro lado, pode-se observar também que, uma boa receita
municipal e um bom sistema local de arrecadagio nde livram a
cidade de uma situa¢lio estrangulada. Em zlgunas casos, como S8o
Luiz e Campina Grande, o sistema local de arrecadagfio pode ser
considerado eficiente, mas nfic & posalvel obter uma boa receita,
tendo em wvista © nivel de pobreza da populagio, Em  termos
relatives, pode-se dizer que isto ccorre também em Juiz de Fora
(que dispde de um bom sistema de arrecadag#o) e Campog {que nHo o
diasp&e).

Através da capacidade de ccordenaglo e articulagio
interinstitucional - outro aspecto analisade - compreende-se as
caracteriaticas e condig¢des do 6rgdo local de planejamento, no
sentido de promover uma real e concreta integraclio das agéncias -
nfo somente as municipals, mas também, as estaduais e federais

presentes no municlpio -, buscando compatibilizar e otimizar as
agdies aetoriais dentro de uma perspectiva local de
desenvolvimento.

O3 principais resultados da pesquisa, quanto a este aspecto,
mostraram que 75% das cidades sentrevistadas dispdem de uma
politica 1local de desenvolvimento, 4que crienta & atuaglo das
administractes locals, mediante a formulagHo e formalizaglo de
programas, plancs e projetos, ajuastados e adegquadcos As suas
renlidades. Este instrumento &, na maioria dos casos, elaborado a
partir dag reivindicagdes das comunidades, bem comeo das
diretriges deo governo lccal. Somente uma peguena parcela  das
cidades, em +torno de 35%, observa as diretrizes dos programas
setoriala dos agentes estaduais e federais na formalizaglBio de
suas pollticas locais, refletindo, - se¢ comparade com © DU-1 -
uma 3ignificativa retragiic de expectativa quanto 4 atuagdo
efetiva de outras esferas de governo, notadamente a federal para
a aclug8Bo de zseus prcblemas.

Em relagfo ao processe de elaboragldo do orgamento,
verificou-se gue em 75% das cidades entrevistadas, este processo
ocorre através de uma coordenagfio efetiva das BSecretarias de
Planejamento. Por outro lado, 25% das cidades entrevistadas tém
08 seus orgamentos elaborados pelas Secretarias da Fazenda, em
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decorréncia, quase sempre, da excessiva centralizagfio de poder e
da ineficéncis técnica de seus &rgdcs de planejamento, como & o
cazo de Campos.

A maioria dos organismos de planejamento. encarregados da
elaboragfc de orgamento, cita como aspectes prioritéries na
elaboraglo desta tarefa a integragBo. e intercéBmbic ocom as
secretarias e agénclas municipais, embora mais da metade deles
dependa, fundamentalmente, das linhas politicas dos prefeltos
‘municipais. Das nove cldades entrevistadas, apenas em duas, as
Secretarias de Planejamento utilizam suas préprias diretrizes
técnicas para a formuwlaglo dos orgementos municipals, muiteo
embora n8c se restringindo apenas a este fator.

Por outro lado, todas as Secretarias da Fazenda das cidades
entrevistadas afirmam que a elaboraglic do orgamentc & sempre
produto de um processo conjunto de trabalho com toda a
Prefeitura, mesmo naguelas em gque a elaboragdo & de sua
responsabilidade especifica. Dentre os fatores considerados neste
processo, sobressaem-se o8 itens referentes As necessidades da
populagfo, bem como As normas superiores (palltica do Prefeito).

Em relagdo A&s condigdea de entrosamento téonicge e
informative entre o brg8o de planejamente local ¢ a3 agénelas
prestadoras de servigos, pede-aze verificar, inicialmente, aque
seis das nove cidades entrevistadas dispSem de um sistema de
informagdo atualizado e capaz de subsidiar as atividades do
planejamente local. Ribeirfic Prete, Londrina e Juiz de Fora
apresentam condigbes locais muito satisfatérias quanto &
disponibilidade de informagdes desta natureza.

De uma manelrsa geral, como mostra o Quadro II-F, quase todas
as cldades apresentam um nivel satisfatéric de integragéoc entre
agéncias e o planejamentc lecal, excetuwande-se, mais um vez2,
Campes, S&8c Luis e Londrina. Esta altima, apenas por guestdes
conjunturais do atual governo.

Finalmente, para complementar ¢ panorama das analises deste
condicionante, considergu-se que uma visfo satisfatdria por parte
dos governos municipais sobre o Governo Federal, em termos de
conhecimentos de fundos e programas (caracteristicas, critérios,
parfmetros, formas e meios de cobtencfo, disponibilidade resl)
associada 4 confiabilidade na adequagdo da aglo federal frante 4s
caracteristicas locais, corresponderia & uma melhor capacitagéo
dos &overnos locals para ampliagdo das suas disponibilidades de
recursos.

As  opinifes recclhidas e as informagdes cbtidas durante a
pesquisa indicaram gue, independentemente de um conhecimento mais
profundo dea fundos e programas federais, a maloria dos
entrevistades nfc considera interessante para o municipio a
obtengfc de recurzos através de enpréstimes. O resultado das
experiéncias ocorridas e a situagBo atual de eatrangulamento das
finangas municipaiz sEo os principais fatoreas apontades Ppara
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Justificar estma posiglo. Considerou-sze, de uma maneira geral, que
03 recursos oriundos dos fundeos federaiz, em fungho de suas
caracteristicas préprias, apresentam um impacto social reduzido,
tende em vist& ¢ tipo de usudric a que se destinam, exigindc da
municipalidade um esforgo financeiro pouco compensador, frente
acs resultados obtidos.

De uma forma geral, o3 governos municipais indicaram como
principal deficiéneis da ag8io federsl, a fslta de recursos a

fundo perdido ou de baixa remunersgiio, para contemplar a
populagiio carente - origem das maiores pressdes sofridas pela
municipalidade.

A situagHo de estrangulamento em gue se encontram as
finangas locais, como resultade do servigo de dividas j4
contralidas, fol outre fator inibidor para & expectativa de
cbtenglo de recursos por esta via. A maldoria das cidades declarou
nfo pretender utilizar sua capacidade excedente de endividamento
para contrair novos empréstimos.

Outro fater aludide fol a complexidade do processo de
solicitagBio e obtengfio de recursos (o tempo médie para sua
liberagBo ¢ de dois anos, € & sua obtengBo ¢ incerta). A
multiplicidade de &rmg8os federais intervenientes e o néo
conhecimento de critérios de decisfoc complementam eate aspecto.

De modo geral, as municipalidades pesguisadaz demonstram
possuir um conhecimento reduzido dos meios e instrumentos da ag¢lico
do Governo Federal, declarado como resultade de um relacionamento
cada vez mais incerto e inconstante, paszlivel de interferéncias
pollticas estranhas aos interesses do municipio. Este aspecto foi
observado com frequéncia nas cidades nHo-capitais, onde se
verificava muitas vezes incompatibilidades politico-partidarias
com © governc estadual; incompatibilidades estms, que em muitos
casos chegavam & impedir a adesB8c dos municipios a programas
federais, e mesmo ¢ recebimento de recursos e transferéncias
alocadas e canalizadas via Governc Estadual 1/.

Conclui-se assim que, as cidades capitais seriam aquelas que
teriam maior expectativa de contar com & participagBo federal
através dos fundos e programas especificos. De fato, a maior
proximidade fisica e polltica com o Governo Estadual facilitaria
bastante a aproximaglo com o Governo Federal, tanto em termos de
informagdes, como em termos de apoic estadual acs rpleitos
manicipais 2/.

1/ E o caso de Campina Grande, gque n#c havia consegulde até a
data da pesquisa, aderir aos programas AIS e tampouco recebido
recursos do BNDES distribuidos para cidade por intermédio do
Governo Estadual.

2/ Denota-se que g concentragéie importants de investimentos
estaduais nas capitais ¢ decorrente tanto de interesses
politicos, como  econémicos, sende um dos resultados da
centraliza¢Bo de decisSes.
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Destacam-se, neste case, o0s servigos de Abastecimento de
hgua e Esgotoa, onde &a presenga de¢ companhias ou empresas
politicos, como econdmicos, sendo um dos resultados da estaduais
viabilizam melhor este relacionamento. As cidades n8o-capitais
mencionavam, em especial, em relaglco a este aspecto, o desvio de
recursos originirios dos seus sistemas locals para Iinvestimentos
nes sistemas das cidades capitais.

Em sintess, a visfo manifestada pelas municipalidades em
relaglioc aoc Governo Federal denotou ¢ sentimento geral de aque
ascmente através de uma peferma tributiria e de uma maior
autonomia dos municlpios, com a descentralizagBo da agBo federal,
¢ que se poderia melhor equacioner o2 problemas e cbter sclugBes
As necessidades expreasas pela comunidade.

3.3, AnAlise do Ponto de Estrangulamento No. 2

A avallagdio global dos condicionantes analisados dentro do
Ponto de Estrangulamento No. 2 permite afirmar que, hoje, as
consequéncias da acentuada crise econdmica que se abate sobre os
municlpics brasileiros vém se agravando, n#o 3d pelo crescente
déficit dos servigos urbanos nas cldades (especialmente aguelas
que polarizem um malior fluxo migratério), como também pela
eacassez de recursos disponiveis, a nivei federal. Eete dltimo
aspecto - n¥o' t8o acentuade no momento do DU-1, quando a situagHo
era praticamente oposta - transforma-se atuaimente no fator mais
significativo porque impele as administracdes municipais a
adotarem medidas técnicas e operacionaia, gue tendem & maximizar
& utilizaglo dos recursos locais disponlveis.

Eata situagfo leva & conclusBo de que as cidades brasileiras
néio dispoém de fato de recursos financeiros, humanos e materials
aufictentea para fazer face A= necegsidades de Iinvesztimentos
locals. Como pode ser observado, o gue ccorre na verdade & uma
variagic no grau de deficiadncia, gue esti intimamente vinculado
4s condigdes regionals nas guais as cidades se inserem, Ribeiric
Preto, Londrine e Pelotas apresentam caracteristicas bem menos
eriticas com relagiio 2o grau de disparidades entre necessldades
de invesatimentos x disponibilidades de recurscs, se comparadas aa
caracteriaticas de ©S8o Luis, Campina Grande e Teresina. As
cidades do Sudeste, come Campos e Julz de Fora, estio,
geograficamente, em uma altuag8o occnaiderada pazoavel e
intermedidria. Se, por um lade, Campos continua, como no DU-1,
insuflcientemente eatruturada para um efetivo proceaso de gesatlio
municipal, devido &s caracteristicas estacionirias da politica
local nos dltimos anos, por outro lado Juiz de Fora, vem chtendo
mwelhores resultades mediante a adogBio de medidas praticas gque
raclonalizam a alocagBo dos poucos recursos disponiveis através
do envolvimento da comunidade de fcrma concreta e efetiva.

O grande impulso que a maioria dos governog locais vem dando
ac setor de Apolo As Organlzagdes Comunitirias & um reflexc da
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tentativa de contornar os problemas econdmicos e flnancelros
através da incorporagiio da comunidade ao processo de gestio
iocal, e com ela dividir énus politico da crise que os afeta.
Este processo também se alia ao de redemocratizaclio do pals, e, a
conjugagdc de ambos eatd levando os governos locais a buscar
formas alternatives de atendimento & comunidade, notadamente no
que ser refere 8o0s gruros de baixa rends.

A constataclic de que a demanda de recursos & hoje, em média,
seis vezes maior do que o8 recursos locais existentes em todas
cldades analisadas, c¢onsolida o estrangulamento verificado, E um
fator agravante, ainda, o fato de que o3 municlpios, n#o podem
deixar de invesiir, J& que as cidades médidas brasileiras
apresentam um crescimento fisico e populacional vertiginoso. Este
fator tem levado, inegavelmente, ao impasse financeiro existente,
frente & necessidade de assegurar um minimec de qualidade de wvida
4s suas populagies.

E bastante significativo, porém, o desenvolvimento cbservade
nes municipios, ne que concerne & capacidade de definigdo e de
dimensionamento tanto dos recursces disponlvein, como também dos
recursos, hecessirios para a promocfo de melheria e da expansioc
dos servigos urbanos para a populag®lc. Neste aspecto, a situagho
atwal se apresenia mencs estrangulada do que & dpoca do  DU-1,
cbservando-se¢, inclusive, a3 diferencas regionais existentes de
forma menos nitida do que naquele momento., Pelotas, S3¢ Luis e
Juiz de Fora si¢o exemplos eloquentes desta afirmagdio ao
apresentarem uma capacidade local de manejo de recursos mais
avengada em relagBo & situag8o observada ha 10 anos atras.

Conclusivamente, pode-se afirmar que, se por um liado a
situacdo dos municipios quanto & sua disponibilidade de recursos
frente As suas necaesslidades & ainda mais grave pela acentunda
raedugdc dos recursos disponiveis pela esfera federal - que nos

dltimos anos, foi da ordem de quase 60% -, por outro lade, este
processo origincu uma busca de solu¢ds locais compatlveis com o
momento e<eritico atual. Tal situasdo, ainda gque ©possa ser

considerada neste momento como pouce definida, parece apontar
para um conjunto de solugBdes mais compativeis com as realidades
locals e com a escala da crise econdmica, cujos efeitos se fazem
sentir cada vez mais fortes sobre as administracdes municipais.

Eztas constatagdes levam a4 uma interpretaglo bastante
diferenciada deste estrangulamento em relagfic ac gue se constatou
ne DU-1. A situagfo hoje configurem, relativamente 4s premissas
basicas da pesquiza, um crescente distanciamentc dos municipiocs
em relaglo ao Governo Federal, em decorréncia da quase
impossibilidade de utilizaclo de sua capacidade de endividamento
- positivamente comprovada em todas as cidades analisadas. Sabe-
se que o3 encargos financeiros dos empréstimos oficiais elevam as
divida a nlveis insustentdveis para as administrag®es municipais,
impedindo-as, por esta razBo, de utilizar estes financiamentos
para agdes no setor do desenvolvimento urbanc.






4., PONTO DE ESTRANQULAMENTO No.3:
DEMANDA OFICIAL DE RECURSOS x OFERTA OFICIAL DE SERVIGOS

A andlise deste ponto de estrangulamento revelou-se de

extrema importfncia, considerando-se & premissa de gue a
prestacfc de servigos urbanos - sobretudo aqueles agui enfocados,
devido ao seu carater essencial -, deve ter ccmo meta o

atendimento & toda a popualgdo urbana 1/ (dtica de servigo
piblice}. QObsarva-se que g tecnologia utilizada na prestagdo de
alguns servigos & muitas vezes condigéo limitante ou
discriminatéria da universalizaglo deste atendimentc. Neste caso,
a dtica de servigo ptblico conduziria & necessidade de
condicicnar ¢ processo de compatibilizagic da tecnelogia 4as
caracherlisticas especificas da demanda que se pretende atender,

Poderiam ser considerados, também, CCmo fatores
condicicnantes deste processc, as caracterlsticas dos recursos
{humanos, fipanceiros e materiais), dos locais disponiveis (oun

possivelmente disponiveis) pelas &agéncias de prestagiio de
servigos urbanoz para manutengdo, melhoria ou expansdo deos
servigos que prestam.

&} atendimento a eoste requisitos ou condicionantes
caracterizaria o nivel de adeguacfo da tecnelogia utilizada (ou a
difundir) #&s condigdes locais de oferta e demanda de serviges
urbanos.

Fara anilise deate processo, admite-se gque caberia & cadas
agencia de prestaciio de servigos urbanecs, ceme declsor técnico,
progurar identificar o nivel de adequacio da tecnologia
utilizada, através do confronte entre o nivel aqualitative e
guantitative do atendimente obaervado (cobertura de pablico-
meta), as caracteristicas da demanda e as dos recursos
dispaniveis,

I/ A niveis ou padrdes diferenciades, visto qQue a propria demanda
¢ diferenciada, porém guardando os niveis minimos considerados
basicos ou essenciais.
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A abordagem desta questdo, no Bmbito deste trabalho,
enfrenta uma dificuldade baaica: a extrema diversidade dos
servigos urbanocs analisados € das instituig@ea que os difundem.
Adota-se, &3sim, um concelito ample de tecnologia, capaz de
englobar tanto os servigos onde pradomina uma dtica de procesao
(Satbde, Atividades Culturais, Desportivas e Recreativas), como de
produte {Abastecimento de Agua, Esgoto, Transportes, etc.). Esta
diversidade ¢ uma limitante a partir do momento em que ela
elimincu & abrandéncia das constatagdes ou conclusfes
apresentadas. Cada uma delas deve ser levada &4 dimensfeo real de
cada uma dazx preatagdes de servigo e mo seu respective nilvel
lecal de institucionalizagdo.

A partir destas conaideragbes, estabeleceu-ge a hipdtese
central deate estrangulamento:

"Para a modglidade de atendimenic nfc satiafatdria, aejs enm
fungdo do nilvel de atendimento observado, seja pela
inadequagBco doa recurscs disponiveis ou capazes de serem
mobilizados {em termos humancos, materiais ou financeiros),
para difusfic da tecnclogis utilizada, caberia a cada agéncia
de prestacgio de servigos procurar identificar tecnologias
alternativas mals adequadas acs condicionantes locais, e
passivdis de universalizagioc do atendimento”.

Nesta linha de raciocinio, o estrangulamente deveria ser
analisado a partir do confronto de deois condicionantes:

- Possibilidade de utilizag8o de tecnclogis alternativa
adequada,
- Nivel de adequagfic da tecnolegia utilizada.

4.1, Possibilidade de Utilizaglo de Tecnologias
Alternativas Adegquadas

A possibilidade de aplicaglic de tecnologias alternativas
seria decorrente da receptividade demonstrada a estas tecnologias
e da visBo das agéncia sobre a participaglo comunitaria ne
processe de declsBo e implantaglo de servigos. Presume-se gque a
participagio da comunidade garantiria uma melhor &deguagdc e
eficidneia da te¢nologia a utilizar, além de permitir a redugho
dos custos de operaglio e implantagic.

A anidlise das respostas obtidas a partir das entrevistas com
as agéncias de prestacfo de servigos urbanos, relativamente a
receptividade de tecnologias alternativas (vide RQuadre III-A),
demensira, em primeire lugar, um nivel cada ves maior de
conheciménto dos entrevistados sobre a existéncia de alternativas
tecnclégicaa para a prestagfo de servigos urbanos. Entretanto,
este nivel de conhecimento & ainda relativamente superficial, uma
vez que ¢ nuamero de entrevistados, respondendo positivamente aocs
questionArios, decresce, significativamente, quande as gquestdes
coleocadas Procuravam identificar a8 profundidade deste
conhecimento, Dos B9 entrevistados, que indicaram conhecer
experiSncias de aplicagic de alternativas tecncldgicas em seus
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respectivos ramos de servigos, apenas 25 puderam citar quais os
principais problemas decorrentes desta aplicagio.

A nivel de servigos, vE-se que agqueles mals receptivos a
tecnologias alternativas foram, por ordem decrescente; Safgde
Publica, Apoic a Atividades Esportivas e Abastecimento Alimentar,
Esgotos, Sistema Vidrio e Apoio a Atividades Recreativas.

Os serviges que demonstraram menor receptividade foram
Abastecimento de Agua e Assisténcia Mddico-Hospitalar. Isto pode
ser explicadce pelo fate de que as tecnologias atuaimente
utilizedas Justificam-se por padr#es de atendimento considerados
minimos (caso do abastecimento de Agua} 1/, ou pela predominfincia
da forma de atendimento essencialmente 'priwvada" (caso da
assisténcia médico-hospitalar). Neste dltimo caso, vé-se, também,
uma certa inexatidie de conceitos que confundem a atividade da
asaisténcia médico-hospitalar poblica com a da satde pablica, que
¢ favorecida pela predominfncia do setor piblicoe na medicina
social curativa (em fungdoc das unidades periféricas do sistema-

postes e centros de satde). Por outro lado, a irrelevéncia
do fator tecnoleogia alternativa para o "apoio a organizagbes
comunitarias” pode ser explicada pelo prépric carbdter
"experimental e exploratério” e, portante, “alternative’ da

atividade. No caso do transporte pablico, a explicagdo recai
sobre o fato de que oz servigos locals estBo em processo de
organizag8io, procurando, através de uma maior racionalidade dos
sistemas, satisfazer 4 demanda essencialmente manifestada para
trajetos de maior disténcia.

A visdc das agéncias sobre a comunidade, enquanto agentes do
processo de operagfo/manutengio e melhoria/expansio dos servigos
urbanos, encontra-se sintetizada no Quadre I1I-B, come resultado
das respostas das agéncias ao0s questiensrios aplicados.

De maheira geral, revelou-se, ainda que em termos
qualitativos, uma razodvel receptividade das agéncias de
Prestaglio de servigos urbanos & necessidade de considerar na
definiciio de tarifas, tante a capacidade de pagamento da

populag8o, gquantc a conveniéncia e oportunidade de contar com a
participagdo da comunidade no processo de opera¢do/manutengfo e
melhoria/expansic dos servigos urbanos.

Esta constatagio esté restrita ao nivel das tarifas. Somente
cince deos dozZe servigos analisados exigem ressarcimento dos
servigos prestades, sendo seu Iimpacto reduzido pela sua
abrangéncia, geralmente pequena. No caso do abastecimento de &Agua

1/ Foi conatantemente mencionade gque sclugdes tecnoldgicas

mais "leves" Qque a convenciaonal c¢omprometeriam seriamente a
qualidade da dgua distribuida (segundo 03 padrges
internacionais). Iste parece ser um contrasenso, haja visto

a qualidade da 4gua disponivel para as populacdes nio abastecidas
pelo sistema, mas & compreensivel em fungdo da “vocaglo” das
empresas estaduals de abastecimento de Agua.
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e eagotos, adota-se a forma convencional de cdlculo das tarifas
en fungHo do consumo; para limpeza urbana, da meama forma, pois
as tarifas enquadram-se na cobranga do IPTU. Particularmente no
caso dos transportes pdblicos, identificou-se uma postura menos
convenclonal de reduzir as tarifas de maior trajeto, cobrindo-as
com as tarifas de menor trajeto; beneficiando, assim, as
populagdes periféricas e mais carentes.

Com relagéio & participaglio comunitéria, as constatagles
realizadas parecem s8er mais reveladoras. Dentre as formas de
participag8c apontadas aocs entrevistados, agquelas gue obtiveram
maiocr numerc de reapostas referem-se &4 participagfo da comunidade
na gostio dos servigos, na definigds do padrBo de atendimento e,
em seguida, na definig¢Bio de pricridades de atendimento. Obteve-se
menos incldéncia para a participacio na execuglio de obras, como
forma de diminuiefic de cusics de implantag#o e na aceitagfo das
solugdes, come forma de cooptaglio dos beneficidrios 4s medidas
propostas.

A nivel des servigos, a situaglc se revela difsrenciada. As
agénclas com maior expectativa de participagBio comunitdria foram
aquelas de atuagfc essencialmente local, guais sejam: Apoic a
Atividedes Culturais, Recreativas e Esportivas. Isato & explicado,
possivelmente, pelo carater mais politico das atividades ou,
ainda, pela atitude de fomento adotada pelia maioria das agéncias,
Seguem-se os aervigos de Satde POblica e Siatema Viario.

C primeiro, ligado a um processo crescente de
conscientizacio da importante dimensdo da educaglio sanitaria, e
da necessidade de envolvimento da comunidade no processo de
gestio da periferisa ne siatema de satde, c¢omo forma de obbter-se
melhor eficiéncia e eficacia des servigfes prestades. O segundo,
principalmente, 1ligado &s quesatdes relativas 4 drenagem urbana,
4z vias de penetragfio de transportes coletivos e A participagho
da comunidade na execuglic de obras. Com malor incidéncia de
respcstas positivas, mais relevantes ainda, estlo os servigos de
abastecimento de &gua, esgotos, limpeza urbana e transportes
coletives. Os dols primeiros, com maior relevancia para a redugéo
de custos de implantagiio e¢ operag¢lio (participagio na gestidio e
execugldio de obras); e ¢s doils Gltimos, exprimindo a necessidade
de vparticipagio comunitaria, principalmente para definiglBo do
padrdc de atendimento e gestlio dos servigos, visando uma maior
eficiéncia nas gsuas atividadea.

C servigo com menor incidéncia de respostas positivas feoil o
de Assisténcia Médico-Hospitalar. Decorre asste fato,
provavelmente, das mesmas razdes expressas ne item anterior: o
distanciamento daa entidades entrevistadas da periferia do
sistema de saftide (centros e poatos de satde) e a concentragio
das suas preocupag¢des com relagBo ac atendimentc prestadc peles
hespitais gerais e especializados; e, ainda, a predominéincia da
atividade privada no setor.

¢ cruzamentc dos indicadores revela que a possiblilidade de
aplicaglio de tecnclogias alternativas, cbjetivando a universali-
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za¢do dos servigos urbanos, & mencr para o©os Servigos de
Abastecimento de Aaua, Limpeza Urbana, Transporte Pablico e
Assisténcia Médico-Hospitalar.

Em geral, todas as asgénoias entrevistadas revelaram uma
precoupagdo sobre a necessidade de universalizagdo do atendimento
a populagio urbana. A posturs adotada &, no entanto,
diferenciada. Salvo para as cidades onde ¢ atendimento atinge &
malor parte da populagBo - caso de Pelotsas, Londrina, Ribeirbde
Preto e Juiz de Fora -, registra-se um verdadeiro estrangulamento
bara agueles servigos. Obaerva-se a manifestacho destie
estrangulamento, seja pelo pouco interesse demonstrado na procura
de formas alternativas de atendimento, se¢ja pela visdo que
manifestaram aobre a participagfBoc da comunidade no processo de
operagio/manutengiio ¢u melhoria/expansio de seus servigos. Dentre
todos eles, o3 maia estrangulados parecem ser a assisténcia
médico~hospitalar e o transporte publico. Juatifica-se, talvesz,
pela visBo tecnicista que tém os agentes das atividades que
exercem, ou ainda pelc distanciamentc que o3 separa do pablico
beneficidrie. E notdric que, em ambos os cascs, das agéncias
entrevistadas, a maior parte tem uma interferéncia bastante
reduzida no processo de prestagfo de servigos: suas fungdes se
limitam & coordenac¢8io de vArios dos agentes privados, ou no
maxime, a chegar pretender articuli-los com os poucos agentes
pilblicos presentes. Ratas agénclas, sobretudo para a assisténcia
médicec-hospitalar 1/, s8o de nivel estadual ou nacional, +tendo
assim um distanciamento ainda maior do nivel local de decisdes e,
portanto, Bsendo menos susceptiveis 43 pressdes politicas ou
comunitérias locais,

4.2, Nivel de Adequa¢Bo da Tecnclegia Utilizada

Seria resultade do cruzamento da apreciagio sobre a
modalidade de atendimento dos servigos com a apreciaglo dos
recursos disponiveis para operaglo/manutencsc e melhoria/expansio
dos servigos prestados.

A modslidade de atendimenic serhd avaliada a partir da
capagidade demonstrada pelss agénclas em identificar a populagio
atualmente beneficiada peios servicos e da apreciagfio feita peios
diversos agentes (a prépria agéncia, as outras agéncias, a
comunidade e a imprensa) scbre os servigos prestados.

Encontram-se n¢o Quadro III-C as informa¢®es obtidas nos
gquestionbdrios oriundos das agéncias, das associagdes comunitérias
e da imprensa.

1/ Ko casc dos transportes publiccsa, o8 serviges municipaia
existentes estdo ainda em processo de organizagfio, possuindo
ainda pouca capacidade de ag8Bie. SHEo casos particulares cidades,
tais como: Londrina, Pelotas e Ribeir&o Preto,
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Constata-se, primeiramente, gque nem todas &8s &agéncias
antrevistadas foram capazes de indlcar com precisfo a populaghe
beneficiada pelos servigos gque prestam. A 'malor incidéncia
verificou-3e Para os servigos mais estruturados
institucionalmente, onde existe, tradicionalmente, uma
participaglio das ag@ncias federais; o¢u minda, onde o nivel da
tecnologia  aplicada (predominantemente de produta) & mals
aofisticado, exigindo umse gestlo centralizada. Para o3 servigos
de Abastecimento de Agua, Esgotos, Transportes e Limpeza Urbana,
obsaerva-ae uma incidéncia maior, seguidos dos servigos Viédrios e
de Satde Publica.

Esta capacidade de identificagle do piblice beneficiade
colncide com a capacidade das agéncias de apreciar corretamenie a
qualidade dos servigos prestados. Salvo para os casos de Satde
Publica e Esgotos, onde houve uma clara discordfncia entre a
apreciagio feita pelos diversos agentes, os demais servigos
tiveram uma apreciaglo semeihante na identificagBo do phblico-
meta em relacio aos outros agentes entrevisgtados 1/. 03 servigoes
reptantes manifestaram com menor fregquéncia a . capacidade de
identificar o phblico beneficiado e +tiveram uma apreciacio
critica dos servigos preastados compatlvel com as apreciagdes
feltas pelos outros agentes,

Os servigos que revelaram um grau de apreciagfo
predominantemente deficiente foram, &ac mesmo tempo, Esgotos,
Satide Pablica, Assisténcia Médico-Hospitalar e Apoio a
atividades culturais; seguidos de abastecimento alimentar, com
especial defici@ncia para as zonas periféricas das cidades. Em
todos estes casos, salve Esgotos, revelou-se uma reduzida
capacidade das agéncias de preatagio de servige em identificar o
publico beneficiado pelos seus servigas.

A apreciagfic feita pelas agéncias sobre os recursos
disponiveis em termos financeiros, humanos e materiais, revels,
primeiramente, que estes 530 considerados mais adequados para a
operagio e manutengdo dos servigoa, mas insuficentez pars & 2um
melhoria ou expansdc. Desta forma, todos os servigces estariam
incapacitados para difundir sua modalidade de atendimento, a

partir dos recursos préprios ou possiveis de serem
disponibilizados.

A situagBo ¢ mais nltida para os servigos predominantemente
de ag8c local, cone: Sistema Viario, Apeoic & Atividades
Recreativas, Culturais e Desportivas, Apoio & Organizaglo

Comunitaria e Abastecimento Alimentar. Este dltimo, apesar da
presenga de alguns agentes externos (CEASA e GOBAL), apresentou-

1/ A inexistencia de padrdes de referencia e objetivoa, para
apreclaglo da qualidade dos servigos prestados, faz com que as
apreciagfes feitas pelos diversos adgentes tenham um valor
essencialmente gualitative, sobretude em relaglio 4 existencia de
grandes disparidades entre as diversss apreciagdes.
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se estrangulado; possivelmente, pelo fato de que a aglo
governamental sobre estes servigos tenha-se revelado extremamente
timida e restrita.

0 cruzamento destes dois indicadores revela uma inadequaglio
clara das tecnologias utilizadas 4&s condigdes locais, seja pela
btica dos recursos disponiveis, seia pela bdtica da apreciagic dos
servigos prestados. Esta inadequaglBo revelou-se maicr para os
servigos de Esgotos, Safide Phblica, Assisténcela Médico-Hospitalar
e Apoio 4 Atividades Culturais. Existem evidentemente servigos
que, em determinadas cidades, +t&m ume tecnologia adegquada. E o
case, por exemplo, do Abastecimento de Agua para cidades, tais
comc: Londrina, Juiz de Fora e, com menos intensidade, Pslotas.

4.3. AnAlise do Ponto de Estrangulamento N. 3

{0 confronto dos dois condicionantes basicos adeotados para a
analise deste estrangulemento permite, ainda que preliminarmente
- de forma global e com pouga profundidade - verificar como esta
sendo enfrentada in loco a dificuldade de atender & demanda local
por servigoa urbanos pelas difusfc das tecnologias convencionals.

Observou-ae que as limitagdes de recursoes para
operacidc/manuten¢do e principalmente para melhoris/expanside dos
sexrvig¢os urbanos continua sendo, como constatado no DU-1, um des
estrangulamentos fundamentais gque condicionam a oferta de
servigos urbanos. (Vide Quadre III-D).

Desta forma, o confronto das dois condicionantes
selecionados para a verificagfo da hipdtese de estrangulamento
demonatra gque a constataglce da inadequag8c das tecnologias
sonvenclonais implica na busca de tecnologias alternativas, gque
possibilitem & extens8o dos serviges urbanos, a partir dos
recursos$ dispcniveis, de forma a atender &4 demanda por serviges
urbancs. 0 envolvimento de comunidade neste processo, ainda gue
incipiente, revelou, comoe =e supunha, uma tentativa de melhor
adequar & oferta &s caracteristicas da demanda.

A nlvel dos servigos analisades, a situagBio ¢, no entanto,
diferenciada. Assim, para os services onde se constatou uma maior
inadequa¢asio das tecnelogias utilizadas, segunde a hipdtese
inicial, estaria estrangulada, num Pprimeiro patamar, a
assisténcia médico-hoapitalar. Verificou-se aqui uma apreciagéc
predominantemente negativa da modalidade de atendimento
oferecida, acrescida da deficiéncia de recursos para
melhoria/expansdo e, ainda, de uma falta de receptividade das
agéncias em identificar e cologcar em pratica tecnologias
alternativas. Neste campo notase, ainda, Douca sensibdilidade para
a aceitagdoc da participa¢Bo comunitaria no processo de extensdo
dos servieda prestados.

Num segundo nivel e, com menor clareza, pode-se identificar
eatrangulamentos parciails para 08 Sservigaos de Esgotos,
Transportes Publicos e Abastecimentoc Alimentar.
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Para o restante dos servigos, pode-se detectar tentativas em
atender & demanda por servigos urbanos, de acordo com a hipdtese
inicialmente estabelecida. .

Uma constatagle fundemental foi, no entante, verificada: as
agéncias de prestaglc de servicos urbanoa, de atuagiic
predominantemente local, mostraram-se maia receptivaes as
propoetas. de solugdes alternativas.

QO procesao politico local revelou-se fundementsal para
respaldar inovag8es tecnoldégicas. as quais revelaram-se pouco
cperacionais sem © necessario respaldo politice das
municipalidades, Mesmo assim, 8 intensidade desta vontade
politica, nem gSempre mostrou-se suficliente para superar as
limite¢&es impostas por critérios e padrdes +técnicos definidos
por organismos de financiamento.

Nas cidades analisadas, observou-se que um processo politico
din&mico 4que envolva a participaglc comunitéaria, <como forma de
melhor adequar as caracteristicas da oferta de servigos &
demanda, wvigbiliza um processo mais intenseo de busca e a2plicagio
de alternastivas tecnologicas.

Lesta forma, as cidades de Peslotas, Julz de Fora e Campinz
Grande, viatas de acordo com & pazsagem analisada no Ponto de
Estrangulamento No. i, apresantaram algumas experiéncias
concretas de use de tecnologias alternativas em conjugacdo com a
participaplo comunitaria.

Em Pelotas, no momento da peaguisa, j& haviam sido
realizadas ou egtavam em reallzaefo experiéncias concretss de
inovag8c para os servigos de Esgetoa, Transportes Phlblicos,
Atividades Recreativas, Culturais e Esportivas. A cidade, que
diape de um servigo municipal de idguas & esgotos - onde se
aplica experimentalmente tecnologia leve para o tratamento dos
esgotos sanitarios - conta, nesta iniciativa, com o apoic técnico
de sag&ncias federais, A nivel dos transportes préblicos,
instituiu-se um sistema de passes com tarifes reduzidas para
beneficiar a populaglo de baixa renda,

Em Campina Grands, desenvolveram-se experiéncias no campo da
limpeza urbana e do sistema viirio, envolvendo a comunidade no
processo de implantaglo e gestlo dos szervigos. Qbservou-se,
também, no que se refere aos transportes piblicos, um esforgo de
racionalizaggo da gestio do si=stema por iniciativa da
municipalidade, em colaboracfo com a Universidade, objetivande o
estabelecimente de tarifas mais adequadas &4 renda doz usuirios,
com o envolvimento da comunidade na definigdo de projetcs e na
gestlo des servigos. Também no campo das atividades culturais,
recreativas e esportivas, instituiu-se o fomente & promogdo,
através da comunidaede, de atividades do género.
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Em Juiz de Fora, verificou-se um processc semelhante co de
Palotas e Campina Grande, notando-se um grande empenho, pror parte
do governo local, na busca de solugdes alternativas que diminuam
08 custos de eguipamentos dos servigos urbanos &, com  1sso,
ampliem a sua oferta, principalmente, & populag¢lic de baixa renda.
Em guase +todos o8 servigos, notou-se uma mobilizegdo neste
sentido, destacando-se transportes, Sistema Viaric e Limpeza
Urbana, em que as agénecias procuram integrar-se com outras
agéncias, inclusive, através de reunides constantes, e depois com
a comunidade, como melo de otimizar o% recursos existentes.

Neste procesao de identificagBo, o papel dezempenhado pelas
universidades e agentes federais, que fornecem saasiaténcia
técnica a iniciativas locais, revelou-ze fundamental para a
aplicag¥c de tecnologias alternativas. Alguns programas federais
azsumem mesmo a postura de fomento a estas iniciativas, no campo
da sanide, transportes e desenvolvimento urbano.






5. PONTO DE ESTRANGULAMENTO No. 4:
OFERTA OFICIAL DE GERVICOS x DEMANDA POTENCIAL DE SERVIGOS

A andlise desta passagem foi realizada no DU-i, +tendo como
base gue:

"0 enfoque empresarial gue vem sendo dade, tante peleos
drg8os financiadores, c¢omo pelas agéncias prestadoras de
serviges urbanes, implicaria na andlise da capacidade de
pagamento da popula¢8o pelos servigos oferecidos”.

A partir desta premissa, nc DU-1, procurcu-se analisar a
correspondéncia entre custos estimadeos e custes reais; e entre
estes e as tarifas cobradas; e, ainda, entre as tarifas e a
capacidade de pagamentc da populagio.

Pretendia-se verificar, se as tarifas cocbradas
correspondexriam realmente aos custos reais (caracterizando,
asainm, um real enfogque empresarial} e, ainda, snalisar a

viabilidade de pagamentos pela populagio em relag8o acs servigos
prestados.

Desta forma, caracterigar-se-ia uma demanda efetiva,
entendida come a demanda potencial, que poderia ser efetivada
através de sua capacidade de pagamento.

As respostas obtidas no DU-1 n3oc permitiram a analise da
correspondéncia entre custos remis, custos estimados e terifas. &
nfo reaposta ao0s gquesitos especlificos foli interpretada como
indicader de bPaixa capacidade das agéncias em efetuar estes
calculas,

A analise da capacidade de pagamentoe da populagde, para
usufruir dos servigos prestados, foi realizada para os servigos
que eram objeto de cobran¢m de tarifas (Abastecimento de Agua,
Esgotos e Transportes), revelando situagdes diversas de
estrangulamento, decorrentes, sobretudo, da quase inexisténcia de
relaglo entre tarifas e capacidade de pagamentc da populag8o. Com
relagdo a4s tarifas, verificou-se gue em certas cidades com nlvel
de renda superlor, as tarifas s#o inferiores, ocasionando gque a
demanda efetiva variasse de 90%, em Londrina; 35%, em Campos
(para os servigos de Abastecimento de Agua & Esgotos); 58%, em
Teresina; e 92%, em Juiz de Fora.
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Com relagdo aos serviges de Agua e esgotos, concluiu-ze que
existia um risco efetive de gque 2 homogeneizaglic de tarifas,
através das companhias estaduais, tivesse como consequéncia o
astabelecimenic de tarifas completamente alheias 4 realidade
econdmica local.

No aque se refere aos servigos de transportes coletivos,
concluiu-se pela necessidade de concessfo de subsidics para a
melhoria do nivel de atendimento dos serviges, em decorréncia da
constatacio de uma situacio critica na prestagio do servigo (sob
o ponto de vista do usuario).

Mediante a analise da situagcdc atual, observando-se a
evolugic sofrida nos ditimos dez anos {1975 a 1985), na relagfo
tarifas x capacidade de pagamentc da populagic, acredita-se que
a situagdo se manteve, no minimo, idéntica & cbservada no DU-1.

Do ponto de wvista do usuirico, & sua gapacidade de pagamento
(decorrente do nivel de renda) necessariamente diminuiu. A crise
econbémica, o© processo de migrag¢fo campo-cidade, o aumentc do
nivel de desemprego e subemprego ou, ainda, a diminuigdo real.do
poder aguisitivo, sustentam tal hipétese.

De ponte de wista da prestagBo dos servigos urbanos, a
situaglc se apresenta coma se segue: com relagfo ao abastecimento
de &zua e esgotos, ndc houve mudangas substianciais de politica ou
de enfeoque, gue permita supar gue 2uas tarifas decresceram em’
valor real. Em relagfio acs transportes, os sfeltos da politica
nacional, dessnvolvida e implementada nos Hltimos anos, visando
essencialmente uma substancial melhoria dos servigos, induzem A&
conclustio de que os pregos das passagens acompanharam ¢s custos
reais (devido & inexisténcia de subslidios) tornando-se majores em
valores reais,

Em conseaquéncia, concluiu-se pela nic necessidade em se
analisar os elementos yecolhides de modo a verificar este
estrangulamento nos termos realizados ne DU-1.

A passagem "COferta Oficial de Servigos x Demanda Potencial
de Servigos"” deveria ser analisada no DU~2, englobande o8
aspectos gque permitissem detectar mudangas ou possibilidades de
mudanga do enfoque empresarial (suposic no DU-1 e pretendido
pelas agéncias oficiais de financiamentc) pars o enfuque de
servigo pablico, tido como mais adeguade 3 atual situagéo.
Infelizmente, o© material recolhido, baseads nos guestiongrics
utilizados no DU-1, ndo permitiu esta anilise. '

Por outro lado, <constatou-se duranie o periodo de coleta de
informagdes, que as tentativas locais em enfrentar este
estranguiamento se realizavam essencialmente nos servigoes =ob o
controle dos governos municipais e procuravam, na sua maior
parte, superg-lo através da participagao da comunidade e/cu  da
aplicagio de tecnclogias de menores cusics de implantacie e/ou
operagie. A aplicagic de zubsidios diretos ou indiretos nic teve
incidéncia significante. Neste caso, destaca-se Pelotas, onde a
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municipalidade procura instituir nos transportes ccletivos um
preqo de passagens diferenciado, segundo o nivel de renda do
usudrio.

Detectou-se também, gue algumas agéncias estaduais e
federais e municipalidades procuram considerar, jA no processc de
anglise da geragio da oferta de servigos [Demanda Oficial de
Recursaas x Oferta Oficial de Servigos) e escolha de tecnologia,
os aspectos relatives 4s caracteristicas da demanda de servigos
urbanos, o que remete ests anilise &4 realirzada ne ponto de
estrangulamerte anterior. Este fate demonstra a atualidade e
oportunidade dos conceitos: "enfogue de Servigo pablico” e
"necessidade de condicicnar a aferta de servigos 45
caracteristicas da demanda” utilizados neste estudo.






6. PONTO DE ESTRANGULAMANTO No. &:
DEMANDA OFICIAL DE RECURS505 x OFERTA NACIONAL DE RECURSOS

A anilise desta passagem refere-se 4 demanda oficial de
recursos pelo governco local e a oferta de recursos através de
sistema financeiro federal.

Admitiu-se no modelo de anidlise, <¢omo ne DU-1, que sempre
que ¢ governo Jlocal tivesse oportunidade de obtencfic de recursos
para ampliar os seus servigos urbancs, ele tenderia a busci-les
junto a autros nlveis de governo.

Por outrc lado, o Governg Federal, através do conjunte de
instrumentos de que displie para implementasiio de politicas
getoriais ou de desenvolvimento urbano, disporia de recursos para
distribuigfc aos governos locais para melhoria ou expansdc dos
servigos urbanos.

0 conjunto de instrumentos financeiros celocado & disposigéo
pelo Governo Federal, constituiria o Sistema Financeiro para
Investimentos Urbanos, operacicnalizado através dos fundos
financeiros e programas € refletiria o nivel de organizacic do
Governo Federal para promogfo de expansdc e melhoria de servigos
urhanos.

0 modelo DU-1 analisou esta passagem através do conhecimento
demonstrado pelo governo local (agéncias) sobre fundos =3
programas {existé&ncia ¢ modo de operagio) existentes e, ainda,
através da capacidade demonstrada pelas agéncias em explicitarem
suas necessidades de recursos.

Do ponto de vista da oferta, eata quest8c foi abordada
através da analise da existéncia ou nao de sistemas setoriails
para os Servigos analisados. Estes zistemas setoriais foram
examinades, segunde a existéncia ou ndc dos seguintes elementus:
polliticas nacionel, coordenagio nacional, articulagfc inter-
insténcias, dotagdo orgamentiria, Ifundos de apoice., Identificou-
ge, assim, a exiaténcia de um sistema completo para abastecimento
de A4gua e esgoto; um incompleto, para salde, assisténcia médico-
-hespitalar; e algunas inexistentes para limpeza urbana e
transporte pGblico. Para os demais, n&o foram recolhidas
infoermagfes suficientes para a avaliagio.
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Esta =abordagem, embora incompleta 1/, permitiu uma visdo
geral dos mecanismos existentes na bdpoca e Justificou-se em
fun¢8o do nivel de estabilidade politico-institucional, entdo
vigente,

Uma abordagem idéntica do problema pelo DU-2, como foi
salientadoe no item dedicado &s observagdes metodoldgicas e
conceituais, n#c seria compativel com o momento atual. Esperava-
se, no decorrer da peaquisa, obter elementos suficientes para
adotar a abordagem proposta na reformulag8o do modelo, o que no
foi vossivel. Para fazé&-lo, nenessitar-se-ia de um estudo
sistemdtico dos instrumentos federais, _ hoje existentes, e
informagdes complementares Aguelas obtidaas pelos questiconarics
aplicados, o© que ndo seria viavel dentro dos limites impostos ao
atual estudo. De qualguer forma, ¢ atual gquadrec de transigfo
pelitico-institucional, reforgado Pela criagdc recente do
Ministérico de Desenvolvimento Urbano € Meio Ambiente, ainda em
implantagéc, 1limitaria a validade de cbservagles e inferéncias
decorrentes da andlise da atual realidade.

Optou-se, assim, pela nio realizag¢ic da andlise desta
passagem segundo os moldes previstos. Cabe, noc entanto, o relato
de algumas observagdes mals significativas recclhidas ne momento
da pesquisa junto acs governos locals e agénciax de prestagBc de
servigous.

Em termos gerals, as observagdes colhidas denotam & real
existéncia de uma instancia deciséria lecal 2/ gque reivindica uma
descentralizagio de recurscs e atribuigdes, se nic aos municipios
diretamente, pele menos entio 4s agéncias federais presentes.
Compreende-se que decisdes a nivel de prioriracio,
compatibilizaeic e de fungds cperaclonal cabem & lnstéancia de
decisdco local, sendo a finica forma posslvel de se procurar uma
melhor racionalizagio, compatiblilizaglo e maximizagho na
apiicagiio dos recursaos disponiveis.

As observagles mais significativas neste sentideo sho:

a} Distancismente excessivoe entre o Governo Federal e o=
governes locais - observagde feita, sobretudeo, pelas
cidades ndo-capitals -, concorrendo para 13t ©s aspectios
pelitico-partiddrios, decorrentes da diferenciagdoe de
rartidos existentes entre os diversos niveis de governo,
com conssquéncias bbvias sobre os canais de comunicagio.
Este distanciamento verificava-se tambim em funcic da
pOUCa disponibilidade de recurscs financeiros para
repasse 4s cidades, observada ultimamente,

L/ 40 DU-1 ndo procedsu ac levantamento sistemftice doz  fundos

@ Programas junto ao Governo Federal (caracteristicas.
procedimentos, normas, disponibilidades, etc.).

2/ Com poderes de articulagéoe institucional, compatibilizacéo
de agdes e, sohyvetudo, definigfo de prioridades,
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b) Comprovada indisponibilidade financeira para endividamen-
to dos municipios {mesmo dispondec de capacidade legal),
em fungio dos custos financeiros e suas consequénclas
sobre as finangas locais. Como foi anteriormente
observado, algumas cldades, em funefo das dividas ja
assumidas, embora dispusessem de capacidade de endivida-
mento, naoc se  interessavam e mesme TIrecusavam  noves
empfestimos (caso de Peloctas), face 4s dificuldades
financeiras que enfrentavem no custeio do servigo da
divida Jj& assumida.

Diflici)l acessn As informagSes sobre a dispenibilidade
real de recursos federais para os servigos urbancs enm
geral. Dificuldade de se saber guem tem ¢ qué, onde, para
que, como se obtém e guando estard disponivel. Estas

~—

c

dificuldades decorreriam, tanto de deficiéncias dos
governos municipais, em termos de memdéria institucional
(instakilidade de quadros técnicos) 1/, come da

inexisténcia de informa¢des sistematizadas quanto aos
fundcs € programas, e da “intengBo de gue a liberagdo de
recursos € mesmo de informagdes, corresponda a um
comprometimento polltico dos governos municipais frente
4s insté@ncias politicas superiores”.

t

d) InadequagBc e incompatibilidade, em termcs de objetivos,
de alguns fundoa e programas com prioridades = objetivos
locais, diante dos guais os governos municipais ou as
agéncias, sentem-s= obrigades a realizar cu aceitar a
realizag8co de investimentos considerados secundarios ou
aplicados de forma incompativel com a realidade local.
Seria o condicionamentoe da demanda em fung¢éio das
caracteristicas e disponibilidade da oferta.

e} Dificuldades e mesmo inexisténcia de articulagac ou de
compatibilizag8o das diversas insténcias {local. estadual
e federal) na promogfo de agdes ou de investimentos.
deria exemplo disto a dificuldade de cocrdenagdo entre as
agéncias estaduais & municipails de préstagio de servigos

urbanos {por exemplo, as Companhias Estaduais de
Saneamento, na execugho de infraestruturas de
abastecimento de 4Agua ou  esgoio, com a agéncia

respensivel pela execugfic do sistema vigrio); ou ainda, a
efetivagio da participagio estadual em programas e
convénios, onde ¢ governo do Estado nfo terha cumprido os
compromissos assumidos para a liberagdo de sua cota-
parte ou retenha recursos liberados a nivel federal, em
fung8o de incompatibilidade politica com o gOVerno
municipal.

f} Procedimentos complexos, burocratizados e muitas vezes de
diflcil cumprimento pelos governos locais.

1/ Em termos de conhecimento dos métodos, técnicas,
caracteristicas e processos para sSolicitagfo e obtengio de
recursos junto acs fundos.
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g) Imposigao de métodes, preocedimentos operacionais e
tecnologias, muitas vezes n8o adequados, em fungfo das
caracteristicas da demanda ou mesmo da capacidade

técnice-operacional lecal, determinando a inviabilizagdo
de solugSes mals adegquadas e acarretando necessidades
de capacitagico dos recursos humanos locais, nem sempre
devidamente contemplada nes programas ou nos
financiamentos.

Do lade da oferta, apesar da impossibilidade j& referida da
realizagio de um levantamento completo para que se verifique a
existéncia ou n#o de sistemas seteriais para investimentos em
servigos urbanos, e sua evoluglc em relagfio & realidade
verificada no DU-1, vale salientar a existéncia de alguns
programas que procuravam desenvolver mbtodos e procedimentos ndo
totalmente convencionais. A implementac8io desses programas, a
nivel local, denotou algumas inovaegdes em sua postura em relagio
4 tecnologia, & gera¢lio de capacidade local de programagdo ou,
mesmo, ao nivel de articulagio e compatibilizagio de decisdes e
agdes, delineando caminhos que procuram ultrapassar as
dificuldades Jj& referidas nc relaciocnamento municipalidade x
federagio.

Com zrelagB8c ac setor de transportes puablicos, pode-se
afirmar gque a agho federal presente, através dos programas
existentes na Area, proveu os municipios de melhor capacitagfio
técniceo-institucional no setor, atravéds de: métodos, normas,
padrdes de gestdo e programagfo. De maneira geral, pode-se
afirmar gque houve uma melhoria relativa no nivel dos servigos
prestados (em termos qualitatives e quantitatives), embora tenha
havido, certamente, um aumento real das tarifas.

Em relagio & saide e assisténcia médico-hospitalar, destaca-
50 A& eXisténcia do Programa Nacional de A¢des Integradas de 3adde
(PAIS) que, além de pretender universalizar 1/ agdes e cuidados,
difunde uma idéia mais abrangente de sadde, incluindo agldes de
prevengfo e saneamento do meio. Observa-se que, para cada nivel
de instancia deciséria, procura-se instituir um processo processo
unificado de programagdo e planejamento, introduzindo neste
processo a comunidade como ator importante Z/. Das cidades
pesguisadas, a maior parte jJA havia aderido ou pretendia aderir
a0 programa. Destaca-se o caso de Campina Grande que, segundo a
pesguisa, n#c havia ainda aderido ao PAIS, devido ainterferéncias
politicas a nivel estadual. Observa-se gue, estando o PAIS ainda
em fase de incipiente desenvelvimento na maioria das cidades, ndo
se pode avaliar, ainda, o seu impacto, embora as pessoas
entrevistadas tenham manifestado boas expectativas com relagdo
aos resultades do programa, desde que a CIFLAN - Comiss8o
Interministerial de Planejamento (MS, WMPAS, ME) exercesse com

1

1/ Em termos de acessibilidade &4 toda populagdo.

2/ As Comissdes Locais de A¢#Ho Interinstitucional de Sande,
prevéem o envolvimento da comunjidade (Associagdes de
Moradores ou Usudrios).
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eficiéneia o seu papel de acompanhamento & avaliagio, através da
realizagdc de auditorias gue possibilitassem a corregfic de
eventuais desvics de interesse leocalizados.

Por filtimo, destacou-se o Programa Especial de Cidades de
Porte Médie. A caracterlstica essencial deste programa & a
tentativa de abordagem dos servigos urbanos em termos de
desenvolvimento urbane; ou seja, toda e qualquer decisdo, agdo ou
investimenta de indole setoriml deve ser consequéncia de uma
visdo global, intersetorial, multidisciplinar e interinstitucio-
nal, desenvolvida a nivel local. Das nove cidades pesquisadas,
salvo Ribeir8o Preto, todas estavam integradas neste programa.
Algumas delas compunham a primeira fase do programe (CPM I} - a
de implantagdc. 5S8c elas: Juiz de Fora, Campina Grande, Teresina
e Pelotas. GoiBnia, Londrina, Campes e 580 Luis estavam incluldas
na segunda fase {CPM Il), tendo cencluide o "perfil da cidade” &
&s propostas ée= investimento.

No momento da realizagdo da pesquisa , a operacionalizagio
deste programa passava por uma fase de indefinig8o. Tedas as
cidades reclamavam de falta de recursos para "tocar’ o©s projetos
e mesmo parsa manter a equipe local de gestdo do pregrama, com
reflexos negativos sobre o8 compromissos ja azsumidos,
investimentos em curso e reivindicagdes da comunidade. Na
entanta, as opinides colhidas denotaram concordancia com os
principios e objetivos do programa e destacaram alguns resultados
pesitives, de poato de vista técnico-institucional:

a} Atengic especlifica & popula¢io periférica, mals carente
em servigos urbanos.

b} Geragdoc de uma base de informagao mais sistematizada
sobre a cidade, e atengic especial a componentes
institucionais importantes para [} processo de
planejamento e programagio local: administracac
municipal, sistema de ‘tributagdo local, coordenagdc
interinstitucicnal .

¢} Elaburagac de propostas e projetos a nivel local, em
conjunto com  as  agéncias de rprestagic de servigos
privilegiando a insténcia local de decisic e a procura de
aclugdes localis; buscandc, inclusive, a nivel de
tecnologlas alternativas, formas mais adeguadas de
solugdo dos problemas levantados,

d) Instituigfo de uma metodologia de trabalhe mais aberta e

participativa, incluinde a comunidade como fator
importante na definigic das necessidades de investimento,

Por outro lado, as resatrigeies feitas ao programa diziam
respeite principalmente &s suas condigdes de operacicnalizagdo.

A eguipe local de geatfo do programa nfo logrou Sempre  uma
bea integragéao =3 arviculagéo com os drgdos locais de
planejaments, seja porgue, em alguns casos, =la se inseria no
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nivel de planejamento estadual fora da esfera municipal (caso de
S$&o Luis, Goidnia e Londrina), seja em funcio da interferéncia de
conflitos pelitico-partidArios (entre Estade = Municipio) na
operacionalizagcio do programa (liberagadc da cota-parte estadual}
e na definigdo da coordenagio local, como no casce dJdz  Campina
Grande e Pelotas, De qualquer forma, constatou-se gue a insergdo
completa da equipe local no programa dentro do Governo Municipal
(delegagéo da gestl8io do programa ao municlipio) seria impeortante
para o melhor aprocveltamento dos métodos, técnicas e processos
utilizados.

Em conclusfio, verifica-se a existéncia de algumas
inieciativas do Governo Federal gque indicam uma mudanga de postura
em seu mnétodo de relacionamento técnica com os governos
municipais, scbretudo, no tratamento de questdez ligadas aos
servigos urbanos. Embora, tecnicamente, a natureza dessas agdes
visem, em termos gerais, & adequagdo da oferta de recursos as
caracteristicas da demanda, do ponto de vista politico, a odoglo
de um procezso de alocagBo de recursos, gque possibilite a
operacionalizagiio mais eficiente e continua dos projetos,
permanece ainda comc guestfic a ser resclvida.

Por outre lado, para os setores de limpeza urbana, sistema
viArio 1/, recreagio, desportes e cultura, organizagio
comunitiria e abastecimento alimentar, a agic do Governo Federal
permaneceu sem mudangas significativas, caracterizando-se por
programas o©ou agges esporidicas e desprovidas do intuite de
adequar as propostas ao contexto local.

Com relagdo ao servigo de abastecimente de 4gua e de
esgotes, c¢onstata-se., atualmente, uma +tendéncia a tornar mais
flexivel os mecanismos e critédrios do PLANASA (Planc Nacional de
Saneamento), permitindo uma melhor adequagdo dos servigos
prestados.

De maneira geral, denota-se, em relagldo aos programas acima
referidos, uma tendéncia a fazer com que a agfo federal ndo se
balise por objetivos sspecificos, mas, sobretudo, pela atengdio
maior aos processos de programagio, de decisBo, de articulagBo
interinstitucional e de compatibiliza¢fc dos investimentos, em
termos de efichcia e eficiédncia das agdes ao nivel local.

1/ Com relag8o ao Sistema ViArio, destaca-se o Programa de
Pavimentagfio e Baixo Custo (PROVAY), ligado ao setor de
transpertes , com o objetivo de promover a melhoria dos eixos de
penetragfo de Lransporte coletivo.



CONCLUBGES E RECOMENDAGOER

As concluades que se seguem ndo tém necessariamente o mesmo
cavidter abrangente e a mesma validade que aquelas apontadas pelo
DU-1, Jj& gue, de um lade, as dificuldades na operacicnalizagio
deste trabalho -iimitagdes de recursos e de tempo, basicamente-,
levaram a uma mency amplitude das informagdes recclhidas e, de
outro lado, o fate de que essas informagdes se referem a uma
situagdo reconhecidamente transitéria em todos os niveis, face ao
momento poiltica que o pals atraveasa. Elas sic vilidas, no
entanto, como uma contribuigfio a esse processo de mudanga.

No &mbito do estudo, procurou-se retratar o mais fielmente

poassivel as dificuldades enfrentadas pelas administragdes
municipais, previlegiando, na medida do possivel, as tentativas
observadas de procurar localmente solugdes de ordem

institucional, técnica e politica para os problemas detectados. A
partir delas, definiram-se algumas propoatas especificas, visando
estimular um processo de gestdo municipal mals eficiente e eficaz
e, sobretudo, mais adequado & realidade local e, 20 mesmo tempo,
mais acessivel & rparticipagic & controle pelos usubrios de
servigos urbanos,

Observa-se, em primeiro lugar, que parte significativa das
respostas levantadas na pesquisa apontam problemas que escapam a¢
nivel da agloc municipal. O desempresgo, o subemprego e o baixo
nivel de renda - resultado da reduzida capacidade da economia
local de absorver e integrar o fluxo migratério campo-cidade -
determinam a estrutura de renda da populagfo urbana que, por sua
vez, impede o aumento da arrecadacfo municipal, estrangulando as
finangas locais e impossibilitanda a promoglio da melhoria e
expansdo dos servigos wurbancs no mesmo ritme do crescimento
populacicnal. )

Destaca-se, por um lado, gue o distanciamento cada vez maior
do Governo Federal dos problemas enfrentades peleos muniecipios,
acarreta E] descontinuldade e a incerteza guanto E sua
participagio nos investimentos urbanos. Por outro lade, a falta
de autonemia municipal, com © consequente esvaziamento da
insténcla decisbria local, torna a administrag#o municipal cada
vez malis dependente de recursos externos 1/ e cada vez menos

1/ Dificultandc a adogfo de solugfBes mais adequadas as condigdes
locais para melheria e expans#o dos servigos urbanos, face as
dificuldades dos agentes federais de aprovaremn a sua
viabilidade técnica e ou financeira.
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capaz de responder &4s reivindicagdes da comunidade. Destacou-se,
ainda, a sobrecsrga de alguns servigos urbanos municipais (sadde,
assisténcia médico-hospitalar), em fung2o da polarizagio de
municipios vizinhos e da atragBo de migrantes, aumentande ainda
mais o3 encarges da municipalidade.

Destaca-se a ingeréncia da administragdo estadual nos
municipios, especialmente nas capitais. Esta ingeréncia, &
revelia dos governcs municipais, seria responsivel pela
justaposiglio de a¢des setoriais e pela auséncia de coordenagio e
compatibilizagic de muitas das agfies pramovidas no fmbito local.

Identificou-se, no entanto, dentro desse .contexto, uma
mudanga, ainda que incipiente, nos mecanismos de produgdoc da
oferta, em decorréncia de movimentos reivindicatérios resultantes
de um processo de organizagle da comunidade em asscciagbes de
bairre ou similares, influenciando o mode de formagéo e
explicitagBio da demanda.

Na origem deste processo de arganizag8o estd o aumento
relativo da caréncia de servigos urbanos observade nesta década.
As préprias associagdes comunitirias se referiam & este fator,
identificando n&a organizaglo da comunidade uma forma legltima
para obter melhor resposta &s suas necessidades em termos de
servigos urbancs; ou seja, tanto ¢ processo de urbanizacho, como
a perda da capacidade de pagamento para usufruir does servigos
urbanos oferecides levaram as pepulagdes carentes & Drocurar
outras formas ou meios de ter acesso aos servigos minimes,
estabelecendo novos canais politicos de expressio de suas
necessidades através de sua organizagio em associagdes de bairro.
As populagdes de médioc e alto niveis de renda, utilizando o=
canails convencionais de reinvidicag8o, permanecem como maiores
beneficidrics dos serviges urbancs, viabilizados como demanda
efetiva através de sua capacidade de pagamento dos servigos., A
partir dal, e de forma diferenciada para cidades o servigos, vé-
se gue a oferta de serviges urbancs continua a ser gerada a
partir de critérios e padries em desacordo com as condigSes
sociais, econdmicas e culturais dos municipies.

Sendo a modalidade de atendimento definida em fungdoc de
critérios, padrdes < tecnelogias inadequadas 1/, as tarifas
diretas ou os custos indiretos fazem com gue a demanda efetiva de
servigos se torne relativamente menor e, por consequéncia, tenha
efeite sobre o impacto e a abrangéncia de agdes e investimentos
voltados para & promog8o de servigos urbanos.

C predominio do enfoque empresarial em alguns setores, em
detrimento do enfoque de servigo piblico, restringe de imediate a
capacidade de ag&c e de proposiglic das agéncias de prestagloc de
servig¢os urbanos. Cbserva-se a predomingncia deste enfogque
naquelas agénciag que dependem de recursos externos porgue assim,

1/ Inadeguadas na medida em que s8c restritivas e nao
vigbilizam um atendimento generalizado.
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o processo de tomada de decisges afasta-se da instdncia local 1/.

Por outre lade, a 4tica de servigo rphblico, que se tenta
configurar nos servigos sob ¢ controle municipal, esbarra na
limitacéo de recursos da municipalidade, muitas vezes

comprometida com as fontes externas de recursos, via de regra
acicnados para a promogfic de acdes com nivel de sofisticagio e
tecnologia incompativeis com o atendimento de toda a populagio
urbana.

No circulo vicioso, gue entdoc se observa -dependéncia de
recursos externos x promogfc de serviges com padrdes e
tecnelogias inadequadas (maiores investimentos) x estrangulamento
das finangas municipais x maior depend&ncia externa- prepondera
a postura da oferta nacional de recursos, que continua, salve
raras exce¢des, a se caracterizar pela rigidez nos padrdes e
tecnclogias difundidos. Configura-se, assim, uma jngerteza guanto
acs programas & projetos realizados a nivel municipal, no que diz
respeito & sua compatibilidade com a realidade local e com as
necessidades da populacic.

Do ponto de wvista téenico, configurou-se uma incapacidads
generalizada das agéncias de prestagio de servigos em dispor de
critérios, para qualificar e guantificar a demanda de servigoes
urbances 2/. Em decorrencia deste fato, a maior capacidade de
programagfic detectada, em comparagfo com o DU-1, perde o seu
sentido. Chserva-se que esta capacidade & utilizada mais para
"captar recursos”, do que para servir de instrumento da gestdo
municipal, no reccnhecimentoc e na busca de solugdes locais para
o8 problemas emergentes.

Do pente de vista pelitico-institucional, verificou-se, para
algumas c¢idades, a tentativa de uma maior aproximagio entre a
demanda apreendida e a demanda potencial, atravéds de mecanismos e
processos visando a efetivagie da participagic comunitiria na
pricorizacio, defini¢80c, localizag¢do e, mesmo, na gestao ou
implantagio de servigos urbanos., Apesar disto, observou-se gue,
na mnaioria das cidades e agénecias, caracterizou-se a auséncia
quase completa de planejamento e programagdo, encarados come um
processo, onde se procura aliar necessidades, reivindicagfes e
meios disponiveis. Salvo Pelotas e Juiz de Fora, onde se procura

1/ ©Os serviges a cargo dos municipios tendem a ser mais
abrangentes, com tarifas mais baixas, porém, deficitdrios. Quando
prestiados por agénclas estaduais s8oc mails restritivos, de
tarifas mais elevadas e superavitirios, A este propbsito ver
IBAM: SERVICOS URBAROS. Estude <Comparative de Municipies
Brasileires, (mimeo).

2/ Esta dificuldade & igualmente verificada ao nivel da
incapacidade das agéncias em indicar o grau de atendimento
atualmente observado. Excetuam-se as agéncias de abastecimento de
4gua € transporte, ligadas a métodos e padrdes nacionalmente
difundidos, mas, nem sempre, adeaquados 4s caracteristicas
locais.
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fazer, no &mbito municipal, do planejamento € da programagio
instrumentos para agilizar respostas, nas outras cidades, as
agéncias de planejamento parecem mais gabinetes de elaboragio de
projetos, dedicados principalmente A obtenghio de recursos do
que entidades voltadas para.a solueSio dos problemas detectados.
Este fato & comumente explicado pela necessidade de se procurar
langar mBc das oportunidades para a cbtengio de recursos,
captadas muitas vezes de dltima hora. .

Entretanto, os instrumentos utilizadcs nesta nova e, ainda,
incipiente postura participativa de algumas administragdes
lacais, té&m conctagdes proprias e fortemente ligadas As
caracterlsticas de cada cidade. Observou-se, além das associagbes
de bairro, a existéncia de conrnselhos comunitérios, comissdes
tarifarias, comissdes de orgamento municipal, comissdes de
coordenagdio interinstitucionais, intersetoriais, institucionais
ou setoriais, assembléias de bairro, cengelhos de planejamento
municipal, entre as institui¢des que participam do processo
decisdrio. Estes fatores favorecem a geragfo de solugdes iocais,
com base em tecnologias alternativas, Pprocurande adequi-las acs
recurscs logais disponiveis. Esta capacidade local de gerar
sclugdes, que comega a ser evidenciada, & sem divida decorrente
da melhoria da capacidade local de programagdoc € planejamento
em fungBo de um melhor nivel dos recursos humancs disponiveis.
Denota-se, em certos casos, a importante fune3o que tem tido a
participagdo das universidades neste processo.

Mesmo assim, +tem-se presente a deficiéncia dos recursos
humanos disponiveis para as administragedes municipais, gue ém
fun¢io dos baixos salirios oferecidos, sofrem uma grande
rotatividade de tdcnicos, acarretande a inexisténcia de memdria
institucional. Foi constatada também, com relagdo & deficiéncia
de recursos humancs, a falta de gquadros técnicos de nivel médio e
a prbpria inadequagie do ensino superior, que formeria técnicos
para implantar determinadas solugdes e nic para gerar
altesrnativas vidveis.

Quanto & natureza das propecaigfdes, visando 4 introdugso de
tecnologias adequadas, estas além de estarem mais presentes a
nivel das agéncias municipais, referiam-se, gquase sempre, &
tecnciogia de processe, em detrimento da tecnologia de produto.
Em servigos tais como: recreaclo, esporte, cultura, limpeza
urbana, ficou evidenciada a introdug#io de novas alternativas,
através da participag¢do da comunidade nos processos de geraglo e
gestio da oferta de servigos.

Peor outre lado, constatou-se gue, em localidades em que o
Governo Municipal nd&o se mostrou receptivo, inexistiriam
experiéncias concretas e mesmo receptividade em relagdo A
exprimentagio ou mesmo geragfo de solugdes mais adegquadas, ou que
contassem com o envolvimente da comunidade.

En algumas cidades de estrutura econémica mais desenvolvida,
e onde ¢ nivel de renda da populag8o seria superior 4 média
(Ribeir8o FPreto e Londrina), a pouca receptividade a solucdes
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alternativas e envolvimento da comunidade permite supor que as
tecnologias convencionais ali wutilizadas seriam as mais
adequadas.

Ka andlise do processo de geragfio de servigos e sua inter-
relag8o com a demanda, ficou clara a incapacidade das agéncias de
demonstrar um nivel de conhecimento waior néc acmente da demanda,
mas também do nivel de atendimento e abrangéncia dos servigos
prestados. Vale salientar que a apreciagfo qualitativa
propoercionada pelas agéncias entrevistadas era quase sempre
oposta & apreciacBo da comunidade.

As agéncias, de maneira geral, dificilmente fizeram
referédncia a metas de atendimento envolvendo toda a populagéio
urbana. Por princlipio, algumas restringiram sua capacidade de
ag8o ao atendimentc da parcela da peopulag8Bo que- respondia aes
pré-requisitos necessarios ao retorho dos investimentos,
viabilizando-se pela sua capacidade de pagamento, come demanda
efetiva.

Com relagio ao abastecimento de 4gua e esgoto, que respondeu
por grande parte das necessidades de investimentes expressas
pelas agéncias, observou-se gue estes investimentos destinavam-
ae, em sua maior parte, a aumentar a gualidade do nivel de
atendimento & populagio ji beneficiada, em detrimento da expans8o
do sistema. Caracterizou-se, agui, mais um elo do circulo vicioso
do endividamento e, sem dtvida, a maior capacidade das camadas de
nivel de renda mais altc de fazer valer suas reivindicag@es.
Yerificou-se, ainda, dque a autonomia destas empresas do Governo
Municipal i/ dificulta a compatibilizagio da expansio da rede de
saneamento com o© sistema viario e o de drenagem pluvial,
acarretando multiplicae8c de agdes e desperdicio de recursos.

Nos setores de Sabtde Piblica e Assisténcia Madico-
Bospitalar, a multiplicidade de brgios aparece como Pprincipal
dificuldade no que diz respeito & coordenac¢fo. Neste caso, porém,
a adesio dos municipios ac Programa de Agdes Integradas de Safde
parece trazer expectativas de sclucgho.

¢ abastecimento alimentar envelve, sobretudo, a agdo da
COBAL e das CEASAs. O governo local nfo tem quase nephuma agic no
setor, salvo na gestdo dos mercados piblicos e feiras-livres,
Embora alguns dos entrevistados tenham registrado preocupagio
pela auséncia de uma politica local e microrregional visando &
melhoria do abastecimento local, especialmente, de produtos
hortifrutigranjeiros 2/, em Pelotas cbservou-se a tentativa de
articulagdo de uma acio conjunta de vaArios organismos existentes

i/ Das nove cidades peaquisadas, apenas tres (Pelotas, dJuiz de
Fora e Ribeirdc Preto, disp®em de um servige auténomo de
Abastecimentoe de Agua e Esgoto).

2/ Em grande parte das cidades pesquisadas, estes produtos sdo,
na maior parte, importados de outras regides, embora se
acredite na possibilidade de produgio local.
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ligados & agriculiura (de pesquisa, eXTensao rural,
armazenamento} através do Conselho Municipal do Desenvolvimento
Agropecudrio. £Com relagl8oc 4s CEASAs e & COBAL, notou-se que a
falta de autonomia destes drgHos - gque se declaram executores -
restringe sua capacidade propositiva para adequagfo de sua agio
4s condigdes locais. HReflete-se, assim, a incapacidade de ag3c
verificada na maior parte dos municipios, Jjustificada pelo fato
de que uma agdo municipal no setor teria de se limitar ao seu
territério,

A prome¢&oc da habitag8o popular, dirigida por cooperativas
habitacionais estaduais (com excegdo de Londrina), contribuin
para a expans8o desordenada da cidade. For interesses ligadeos ]
especulagdo imobilidria ou na busca de zonas de mencr valor
imobilidrio, proliferam os conjuntos habitacionais distanciados
do niclec urbano, com consequéncias negativas sobre os servigos
de transportes urbanos e, em alguns casos, o de abastecimento de
bgua. A localimagBo destes conjuntos, distante dos servigos
existentes, zobrecarrega as municipalidades que S5 véen
solicitadas a fazer chegar a eles servigos urbanes, tais como:
salhde, assisténcia médico-hoaspitalar, recreag8o e esporte etc..
Por ocutre lado, criam-se espagos intersticiails valorizados gque
favorecem 4§ especulagio imebilidria. Pelo mencs em duas cidades -
580 Luis e Londrina-, o©sa programas habitacionais foram citados
come fatores de atragfo migratérla campo-cidade. Principalmente
em Londrina, o grande nimero de habitagdes populares construldas
viabilizou o “chamamento difundido” para as pepulagdes rurais
migrarem para a cidade.

Com relagfio ao controle da expans@o urbana, verificou-se com
certa frequéncia a 1incapacidade que tém demonstrade as
administragdes municipais de adotarem instrumentos legais
adequados (regulamentagfio de loteamentos, cddigo de posturas,
etc. )}, ou de aplicarem os existentes, em fungflo dos intereases de
grupoes especlficos que pressiomam ¢ poder legislativo municipal.
Um dos problemas que mais se evidenciou, com relagdo agueles
levantados no DU-1, foi a incidéncia de posseiros urbanos. Em
Goisinia, por exemplo, 20% da populagdo urbana reside em invasbes;
em S&o Luis, Teresina, Campina Grande e Pelotas, as invasdes
também se fazem presentes, ainda que em menor nuamero. Este fato &
sempre explicade enm fungdo da expulsBo do homem do campo € por
recentes mudangas na estrutura de produgBe agrapescuiria nas
regites polarizadas.

Em relagfo A captagfo de recursos externos, ficou clara, em
primeirc lugar, a opinigo geral dos municipios contrjria 4 essa
modalidade de investimento, chegando-se mesmo, em alguns casos, a
recusa em obter recursos mediante endividamento. A experi&ncia
adgquirida com agdes assim realizadas, aliada ao seu impacto
reduzide e aos encargos financeiros decorrentes, foram s fatores
citados para justificar tal recusa. Em todas as cidades, salvo
Campos, as dividas contraidas resultaram, na maioria dos casos,
na promogio de agdes gque visam, sobretudo, aumentar os padrdes da
populagéo 34 atendida {Projetos CURA - realizagio de
pavimentag8io & equipamentos urbanos).
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Destarte, o desconhecimente generalizado dos instrumentos
federais, para repasse de recursos através de convenios e
programas, revelou o distanciamente do Governo Federal em relagho
4 insténciz local. Este fato & agravado pela prépria rigidez da
oferta e pela falta de autonomia das agéncias federais e
estaduais para decidirem quanto 4 aplicaglo dos recursos
orgamentdrias. Assim, © esvaziamento occrrido pela falta de
utilizagfo de recursos dos fundes e programas federais fica
caracterizade pela dificuldade de aprovagfc das solicitacgies ja
apregsentadas.

Revelou-se, porém, uma expectativa de mudanga na postura
federal, nio somente em fungBe das reformas tributéria e
administrativa em pauta e das palavras de ordem relativas & maior
autonomia municipal e & descentralizagfoc +trazidas pela HNova
Reptblica, mas também em relagio a programas em cursc que tém
aspectos considerados convenientes, +tais como: o Programa de
Agdes Integradas de Safide & o Programa CPM. Aquele, por pretender
inserir os governos locais nas decisfies, e este por permitir a
geragfo de propostas a nivel local e centrar-se no atendimento
das populagdes periféricas.

Da andlise das conclusdes acima expostas, derivam as
seguintes recomendagdes ao Governe Federal:

a) Estimular a instituic8o de um processo de gesté&o Jorcal
que possa ndo somente melhor aproveitar os recursos
locails disponiveis, de toda ordem, mas também ter em
conta as conotagdes locals especificas, na identificagéo
e caracterizaglc da demanda de servigos urbanos, como
forma de adequar os programds gue censtituirfo e meoldaréo
a oferta de servigos urbanos.

b) Consclidar a aproximagdo entre Governe Federal e governos
municipais, através de:

- melhor estruturagfo da atual oferta naciopnal de
recursos para investimento em servigos urbancs, tendo
como base a extrema heterogeneidade das caracteristicas
das cidades de porte médio;

- maior autoncmia dos agentes federais presentes nas
cidades, em termos de programagdo e decisdo, para que
possam desempenhar um papel relevante articulade ao
processo decisdrio local;

- prestagfic de assisténcia técnica e institucional aos
governos municipais, sSuas agéncias e a outras’
instituipdes federais setoriais.

c) Promover uma maicr eficiéncia e eficdcia no processo da
gestd3o municipal, atravis de:

~ estabeler novos niveis de planejamento e
programag¢lc em escrla microrregional;



102

- dar maior ateneBo avs problemas e caréncias de
servigos em cidades de pequeno porte;

- incentivar a melhor utilizaglc dos recursos humanos,
técnicos e tecnol&gicos disponiveis, Anclusive nas
universidades (instituigdo de servigos de extenséo
urbana localizados);

- promover a municipalizagic de alguns servigos urbanos
badsices, o, pele menes, do seu controle, com o
objetivo de adequi-los 4 dtica de servige pidblice
{principalmente, abastecimentc de 4gua e esgoto))

- permitir ¢ controle da instancia local sobre os
programas habitacionais promovidos pelas COHABs

estaduais, para evitar as discrepfincias atualmente
observadas;

- estimular & adogie, pelas municipalidades, de
instrumentos de geatio téenico-financeira mais

acesslveis e transparentes ao controle da comunidade.

Reccmenda-se, ainda, divulgar o presente estudo juntc aes
organismos, institulg®es, agéncias de prestagio de servigos
urbarcs e, sobretudo, 4s municipalidades envolvidas na presente
peaquisa {governos municipais e organiza¢fes comunitarias), para
que as opini®es e propostas surgidas possam <ontribuir na
identificagio de ag@des, viasando suplantar a atual caréncia de
servigos urbancs observados em cidades de porte médio.
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